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“  <<   Il miglior modo di vedere le cose è 
guardarle da lontano.  >> 
Così anche per le istituzioni. 
Viste dal di fuori se ne intende meglio l’origine e il 
significato. 
O almeno così si spera quando le istituzioni sono avvolte 
dalla spirale di un legislatore  confuso che sembra subire 
la storia anziché dominarla. 
Tuttavia guardare le istituzioni non è come guardare un 
paesaggio. 
Chi guarda le istituzioni dall’esterno ha sempre degli 
occhiali colorati: le guarda con la sua cultura e tende a 
deformarle. 
Per cercare di vedere un po’  più nitidamente le Autorità 
amministrative indipendenti e, soprattutto, per cercare di 
capire che ruolo abbiano assunto nel contesto 
dell’ordinamento italiano, si è cercato di utilizzare una 
via di mezzo. 
 Una sorta di correttivo dello strumento ottico […]  là 
dove l’inquadratura sembrava sfocata e la lente troppo 
colorata.” 
 
                                                                             F. Merusi 







Il presente lavoro di tesi si occupa del potere 
sanzionatorio delle Autorità amministrative indipendenti. 
Una potestà sanzionatoria intesa come luogo di 
emersione di nuove sistemazioni concettuali e di più elevati 
canoni di tutela, dettati dal diritto sovranazionale europeo. 
La finalità  dell’elaborato verte sull’analisi dei 
presupposti del potere sanzionatorio di cui le Autorità 
indipendenti sono dotate e degli effetti prodotti dall’esercizio 
di tale prerogativa, offrendo una panoramica dei vari profili 
coinvolti con focus sul sindacato giurisdizionale esperibile 
sulle sanzioni in parola. 
Le sanzioni di tali Autorità sono, infatti, anche quelle più 
di frequente impugnate in sede giudiziale, contribuendo a far 
sì che il settore in esame, sempre più spesso, si configuri 
come  una sede privilegiata per la formazione di orientamenti 
giurisprudenziali, in molti casi, di rilevante portata creativa, 
conciò evidenziando l’importanza di comprenderne la natura, 





Il fil rouge del presente elaborato è dato dalla necessità 
di comprendere quale sia la collocazione di quei nuovi organi 
amministrativi denominati Autorità amministrative 
indipendenti, dotati di poteri sanzionatori tanto incisivi quanto 
atipici, di recente affacciatisi nel panorama delle istituzioni 
dell’ ordinamento italiano. 
Il  tema  delle  autorità  indipendenti  è  da  lungo  tempo  
oggetto  di  riflessioni  storiche  da  parte  di  politologi  ed  
economisti, le quali con  uno  sguardo  al  passato  e  senza  
alcuna  pretesa  di  completezza,  consentono  di  bene  
inquadrare  i  profili  più  problematici  delle  Autorità  
indipendenti. 
Nel panorama istituzionale nazionale le Autorità 
indipendenti si caratterizzano per essere corpi amministrativi 
dotati di particolari competenze tecniche, funzionali alla cura 
di settori sensibili e teleologicamente orientati, a seconda dei 
casi, a neutralizzare la gestione politica della vita economica, 
come accade con la CONSOB, l’AEEG, l’AGCM, o a 
svolgere un’azione imparziale e tecnicamente adeguata per la 
 VI 
 
tutela delle libertà individuale , si veda il Garante per la 
privacy. 
Ad esse la legge assegna funzioni di regolazione, 
vigilanza e garanzia, non sempre cumulativamente, affiancate 
dai relativi strumenti sanzionatori che rendano effettive tali 
funzioni. 
Non tutte le Autorità amministrative indipendenti 
dispongono di un vero e proprio potere normativo: la potestà 
regolamentare piena spetta solo alle Autorità titolari di assai 
significativi poteri di disciplina attuabili attraverso atti 
normativi e atti amministrativi generali. 
La rilevanza del momento sanzionatorio, nonché la sua 
stretta connessione con l’esercizio dell’attività di regolazione, 
è ribadita dalla circostanza tale per cui ogni disciplina 
istitutiva di Autorità indipendenti provvede a munire le stesse 
di poteri sanzionatori, tendenzialmente incisivi e atipici. 
In particolare, in relazione al ruolo svolto dalle Autorità 
in parola nell’esercizio del potere sanzionatorio finalizzato 
alla regolazione di singoli settori del mercato, oggetto della 
presente trattazione, si pongono problemi di compatibilità, in 
primis, con l’assetto costituzionale. 
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E si chiarisce, come, il tema della compatibilità delle 
Autorità amministrative indipendenti col quadro 
costituzionale e col principio di legalità riguardi soltanto le 
Autorità indipendenti dotate di poteri regolatori, con 
particolare riferimento alla regolazione di specifici settori del 
mercato, di cui ci si occuperà quindi in questa sede. 
Occorre, dunque, entrare nello specifico della disciplina 
di ciascuna Autorità per analizzare le singole leggi istitutive 
ed attributive di poteri, nello specifico sanzionatori, 
unitamente alla incisiva normativa comunitaria di riferimento, 
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1.  L'  organizzazione    amministrativa. 
 
La  locuzione  “organizzazione  amministrativa”  è  un  
concetto  che  racchiude  in  sé  un  duplice  ordine  di  
significati. 
Nella  prima  accezione  si  evidenziano  profili  statici  e  
strutturali,  il  termine  “organizzazione”  è  inteso  infatti  
come  apparato  dotato  di  varie  articolazioni  organizzative,  
in  particolare  fa  riferimento  quel  complesso  di  soggetti  e  
di  strutture  che  svolgono  l'attività  di  pubblica  
amministrazione. 
La  seconda  accezione,  invece,  pone  l'accento  sui  
profili  funzionali  e  dinamici:  “organizzazione”  in  quanto  
attività  organizzativa  con  annessa  analisi  degli  strumenti  
con  cui  la  funzione  di  organizzazione  pubblica  viene  
esercitata
1
.   
  Innegabile  è  la  recente  evoluzione  manifestatasi  con  
riguardo  a  tali  ultimi  profili  appunto,  di  funzionalità  e  
dinamicità  interessando  la  disciplina  dell'organizzazione;  
evoluzione  che  ha  contribuito  ad  una  graduale  definizione  
                                                          
1
C.  Franchini,  L'organizzazione  amministrativa,  in  Trattato  generale  di  
diritto  amministrativo,  tomo  I,  a  cura  di  S.Cassese,  Milano,  Giuffrè,  
2003,  p.  251. 
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dei  principi  portanti  della  materia. 
Le  strutture  organizzative  sono  preordinate  alla  tutela  
di  interessi  che  perseguono  e  realizzano,  coordinando,  
disciplinando  e  indirizzando,  l'azione  amministrativa. 
Dunque,  peculiarità  delle  strutture  organizzative  è  la  
tipica  posizione  attiva  che  ricoprono  nel  processo  di  
soddisfazione  dei  fini  pubblici
2
. 
Le  amministrazioni  pubbliche  rappresentano  uno  
strumento  per  la  tutela  degli  interessi  della  collettività  e  
a  tal  fine  il  legislatore  attribuisce  ad  ognuna  un'attività  
giuridica  finalizzata  ad  uno  scopo,  conferendo  i  poteri  
necessari  per  il  suo  svolgimento,  in  ossequio  all'art.  97  
Cost.  . 
Una  organizzazione  amministrativa,  affinché  possa  
validamente  operare,  necessita  di  tre  elementi:  le  
funzioni,  l'articolazione  delle  funzioni  e  l'attribuzione  di  
poteri  agli  uffici
3
. 
Le  funzioni,  primo  elemento,  indicano  il  complesso  
di  compiti  che  vengono  attribuiti  ad  un  ufficio  e  che  
costituisce  la  ragion  d'essere  di  ogni  amministrazione  
                                                          
2
Ivi,  p.  253. 
3






Per  poter  individuare  una  funzione  occorre  che  vi  
sia  l'indicazione  della  materia,  delle  attribuzioni,  dei  fini  
e  dei  destinatari;  la  materia  definisce  l'ambito,  le  
attribuzioni  ineriscono  agli  incarichi  conferiti  ad  un  
ufficio  in  ordine  ad  una  data  materia,  i  fini  precisano  
l'obiettivo  finale  e  i  destinatari  sono  i  soggetti  a  cui  è  
rivolta  l'azione  amministrativa
5
. 
L'articolazione  delle  funzioni,  secondo  elemento,  
presuppone  che  le  funzioni  siano  distribuite  tra  gli  uffici,  




Il  principio  di  articolazione  è  diretta  espressione  di  
quello  di  imparzialità  proclamato  all'art.  97  Cost.,  in  
quanto  la  ripartizione  delle  funzioni  tra  uffici  distinti  




L'attribuzione  di  poteri  agli  uffici,  terzo  elemento,  
consente  di  distribuire  i  poteri  agli  uffici,  presupposto  
fondamentale  per  poter  operare. 
                                                          
4
M.S.  Giannini,  In  principio  sono  le  funzioni,  in  Amm.  Civ.,  1959,  p.  11. 
5
C.  Franchini,  L'organizzazione  amministrativa,  op.  cit.,  p.  261. 
6
Ivi,  p.  262. 
7
Tra  le  altre,  Cons.  St.,  sez.  IV,  14  Dicembre  1982,  n.  852,  in  Cons.  St.,  
1982,  I,  p.  1531. 
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  In  questo  contesto  assume  rilevanza  la  nozione  di  
competenza  attraverso  cui  si  indica  il  complesso  dei  
poteri  riconosciuti  ad  ogni  ufficio,  nonché  la  parte  di  
funzione  che  deve  essere  esercitata
8
. 
L'organizzazione  pubblica,  tuttavia,  essendo  
contraddistinta  da  profili,  sempre  più  accentuati,  di  
frammentarietà,  si  articola  in  una  pluralità  di  modelli  
ordinati  secondo  il  criterio  della  dispersione. 
Criterio  che  consente  ai  modelli  centrali  statali  di  
essere  affiancati  da  ulteriori  apparati  a  livello  nazionale,  
periferico  e  comunitario;  apparati  che,  essendo  dotati  di  
propria  personalità  giuridica,  agiscono  in  via  autonoma  
pur  se  in  connessione  con  i  poteri  centrali.
9
 
Nella  organizzazione  pubblica,  e  nella  sua  analisi,  
occorre  soffermarsi  sui  modelli  strutturali  che  di  seguito  
sono  elencati,  senza  pretesa    di  definitività. 
  I  moduli  prevalenti  sono  riconducibili  a      quattro  
prototipi,  ognuno  dei  quali  presenta  prospettive  differenti: 
 il  ministero 
 l'ente  pubblico 
                                                          
8
P.  Gasparri,  Competenza  in  materia  amministrativa,  in  Enc.  dir.,  VIII,  
Milano,  Giuffrè,  1961,  ad  vocem  e  R.  Laschena,  Competenza  
amministrativa,  in  Enc.  giur.,  VII,  Roma,  Ist.  Enc.  It.,1988,  ad  vocem. 
9
C.  Franchini,  L'organizzazione  amministrativa,  op.  cit.  p.  271. 
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 l'autorità  indipendente 
 il  soggetto  privato  controllato 
      E'  una  suddivisione  indicativa,  per  due  ordini  di  
ragioni:  intanto  perché  ogni  modello  racchiude  al  suo  
interno  ulteriori  articolazioni  e  differenziazioni    e  d'altro  
canto  perché  l'organizzazione  pubblica  è  soggetta  a  
continui  cambiamenti
10
.   
      Quanto  appena  descritto  riguarda  l'organizzazione  
amministrativa  nella  fase  successiva  alla  sua  evoluzione,  
caratterizzata  dal  passaggio  dal  modello  amministrativo  
accentrato  e  piramidale  al  modello  policentrico  e  
pluralistico. 
                  Modello,  quest'ultimo,  che  presuppone  il  
passaggio  dal  welfare  State  al  regulatory  State,  
registrando  così  una  progressiva  abdicazione  dello  Stato  
dalla  gestione,  in  prima  persona,  di  servizi  pubblici  di  
rilievo  nella  comunità
11
. 
             
2. Dallo  Stato  sociale  allo  Stato  regolatore 
   
                                                          
10
Ivi,  p.  271  ss. 
11
M.  Eligiato,  Origine  e  natura  delle  Authorities,  
http://www.comparazionedirittocivile.it/prova/files/ncr_eligiato_authorities.p
df  . 
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A  partire  dagli  anni  Ottanta  si  è  verificata  una  
innegabile  modificazione  nel  modo  di  intervento  pubblico  
in  economia  con  le  conseguenti  innovazioni  
nell'atteggiarsi  delle  potestà  amministrative,  delle  strutture  




Fondamentali  sono,  dunque,  i  mutamenti  avvenuti  
nelle  nostre  forme  di  governo  relativamente  ai  rapporti  di  
governo  dell'economia. 
Principalmente  si  deve  far  riferimento  a  quelle  
vicende  che  hanno  segnato  il  passaggio  dallo  Stato  




All'evoluzione  in  tal  senso  dello  Stato  ha  contribuito  
la  necessità  di  adeguare  il  nostro  sistema  politico-
amministrativo  ai  principi  dell'ordinamento  comunitario;  
principi  che  delineano  uno  Stato  “forte  ma  neutrale  in  
economia”,  che  garantisce  il  regolare  funzionamento  
dell'ordinamento  economico  ma  al  contempo  non  pretende  
di  dirigerne  le  forze. 
                                                          
12
E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  autorità  indipendenti.  Spunti  per  
un'analisi  unitaria,  Torino,  Giappichelli  editori,  2000,  p.  12. 
13
E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  autorità  indipendenti.  Spunti  per  
un'analisi  unitaria,  op.  cit.  p.  12. 
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Uno  Stato  riequilibratore  e  garante  dei  meccanismi  
di  mercato  che  non  assume  direttamente  la  gestione  delle  
attività  imprenditoriali  ma  detta  regole  di  comportamento  
generale  e  vigila  sul  rispetto  delle  stesse. 
Impianto  che,  di  primo  acchito,  risulta  non  
pienamente  compatibile  con  le  disposizioni  costituzionali  
nazionali  dedicate  ai  rapporti  economici
14
. 
Tuttavia  se,  da  un  verso,  viene  evidenziata  la  
potenziale  incompatibilità  con  l'assetto  delineato  dalla  
Costituzione,  ispirato  ai  valori  della  responsabilità  sociale  
e  della  solidarietà
15
,  dall'altro  asseconda  un'altra  istanza  
costituzionale  rappresentata  dal  rispetto  degli  impegni  
internazionali  derivanti  dalla  adesione  all'Unione  europea;  
adesione  che  impone  agli  Stati  di  astenersi  da  interventi  
nel  mercato  che  siano  in  grado  di  falsare  gli  equilibri  
libero-concorrenziali. 
La  necessità  di  abbandonare  tali  modalità  
d'intervento  dirigiste  derivava  quindi  dalla  intrinseca  
incompatibilità  con  le  esigenze  di  armonizzazione  
comunitaria  e  di  attuazione  dei  principi  di  libertà  di  
                                                          
14
Amorelli,  L'amministrazione  con  funzioni  regolatorie:  le  Autorità  di  
disciplina  della  concorrenza  sul  piano  interno  e  comunitario,  in  Riv.  it.  
dir.  pubbl.  comunitario,  n.  4/1991,  947. 
15
M.Clarich,  Per  uno  studio  sui  poteri  dell'Autorità  garante  della  
Concorrenza  e  del  mercato,  in  Diritto  amministrativo,  n.  1/1993,  80. 
 9 
 
circolazione,  nonché  con  la  realizzazione  di  un  mercato  
comune  e  poi  unico. 
A  queste  motivazioni  se  ne  sono  affiancate  
successivamente  altre,  di  natura  interna,  che  hanno  
comunque  confermato  l'abbandono  del  modello  di  
intervento  pubblico  in  economia,  basato  sulla  potestà  di  
direzione  e  controllo,  a  favore  di  interventi  
contraddistinti,  invece,  da  un'attività  di  regolazione  dei  
fenomeni  economici. 
Il  nostro  Stato  sociale,  negli  anni  Sessanta,  attuava  
quella  fase  di  indirizzo,  pianificazione  e  direzione  del  
mercato  caratterizzata  da  un  massiccio  intervento  statale  
nell'economia  ai  fini  di  controllo  e  direzione  del  mercato. 
Questo  massiccio  intervento  statale  si  attuava  
mediante  diversi  strumenti,  quali  la  concessione  di  aiuti  
di  Stato  in  situazioni  di  crisi,  l'esercizio  diretto  dai  
determinate  attività  da  parte  dello  Stato  e,  ancora,  la  
imposizione  di  filtri  all'accesso  al  mercato  rappresentati  
da  autorizzazioni  all'attività  rilasciate  discrezionalmente  
alle  autorità  competenti
16
. 
In  questa  fase  la  disciplina  delle  attività  economiche  
                                                          
16
E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  autorità  indipendenti.  Spunti  per  
un'analisi  unitaria,  op.  cit.,  p.  16. 
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è  particolarmente  penetrante  e  minuziosa:  ogni  più  
minuto  aspetto  della  vita  economica  incontra  limiti  e  
regole  a  causa  della  proliferazione  delle  leggi-
provvedimento. 
Da  un  punto  di  vista  delle  fonti,  la  “alluvione  
legislativa”  che  ha  contraddistinto  l'avvento  dello  Stato  
sociale  si  accompagna  alla  parallela  delegificazione  che,  
invece,  affianca  il  nuovo  modello  dello  Stato  regolatore
17
. 
Delegificazione  caratterizzata,  dunque,  da  un  
processo  parallelo  di  riduzione  dell'intervento  dell'  
intervento  diretto  dello  Stato  in  alcuni  settori,  procedendo  
anche  verso  la  privatizzazione  di  quei  servizi  
precedentemente  assunti  da  poteri  pubblici. 
Una  caratteristica  dell'intervento  di  regolazione  
rispetto  a  quello  di  direzione  dovrebbe  proprio  essere  
quella  di  utilizzare  apparati  “indipendenti”  da  quello  
ministeriale,  chiamati  a  curare  un  determinato  settore  
secondo  criteri  tecnici,  tralasciando  le  direttive  politiche. 
Tra  le  concause  che  hanno  determinato  il  diffondersi  
del  suddetto  modello  di  intervento  di  regolazione,  una  
                                                          
17
Majone-La  Spina,  Lo  stato  regolatore,  in  Riv.  Trim.  scienza  dell'amm.,  n.  
3/1991,  pp  5  e  17  e  più  recentemente:  La  Spina-Majone,  Lo  stato  
regolatore,  Bologna,  2000. 
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posizione  predominante  è  stata  indubbiamente  ricoperta  




Il  primo  comparto  a  reagire  è  stato  quello  
finanziario,  il  quale  si  era  andato  espandendo  creando  
strumenti  giuridici  nuovi  che  permettessero  di  eludere  la  
disciplina  vigente  e  di  sfuggire  al    rigido  e  strutturato  
controllo-direzione  a  cui  era  sottoposto  costantemente  
l'ordinamento  del  credito. 
In  un  contesto  come  questo  lo  Stato  si  è  trovato  
costretto  a  rinunciare  alla  direzione  a  favore  
dell'intervento  correttivo,  per  poter  almeno  controllare  gli  
effetti  negativi  del  fenomeno. 
Pertanto,  il  diffondersi  di  discipline  che  prevedono  la  
istituzione  di  autorità  indipendenti  può  ben  ricollegarsi  a  
quei  processi  in  atto  soprattutto  nel  settore  economico  
quali  quelli  di  privatizzazione  e  liberalizzazione;  fenomeni  
che  richiedono  vigilanza  e  controllo  sui  mercati,  nonché  
un  organo  di  controllo  tecnicamente  adeguato  e  che  
                                                          
18
F.  Merusi,  Considerazioni  generali  sulle  autorità  indipendenti,  in  Lo  




garantisca  l'applicazione  di  regole  imparziali
19
. 
Possiamo  quindi  individuare  le  origini  del  fenomeno  
della  diffusione  e  proliferazione  delle  Autorità  
indipendenti  nell'emersione  di  nuove  funzioni,  non  
riconducibili  al  tradizionale  assetto  amministrativo,  e  nel  
progressivo  estendersi  dell'incidenza  della  normativa  
comunitaria  che  rende  pressante  la  necessità  di  adeguare  




L'istituzione  delle  autorità  indipendenti  non  è  
rapportabile  al  solo  settore  economico,  interessando  anche  
ambiti  diversi  individuati  dalla  dottrina  francese  nei  cc.  
dd.  “settori  sensibili”;  ovverosia  settori  nei  quali  la  tutela  
del  cittadino  di  fronte  al  potere  pubblico  vale  a  
giustificare  la  creazione  di  organi  di  garanzia  sottratti  alla  
dipendenza  gerarchica  del  Governo. 
Il  punto  di  partenza  dell'indagine  è  dunque  
l'affermazione  che  le  autorità  indipendenti  rispondono  
all'essenziale  esigenza  di  trovare  nuove  e  più  acconce  
forme  di  tutela  per  determinati  diritti,  mediante  una  
                                                          
19
E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  autorità  indipendenti.  Spunti  per  
un'analisi  unitaria,  op.  cit.,  p.  19. 
20
Ivi,  p.  20. 
 13 
 
attività  che  si  pone  sul  piano  preventivo,  prima  ancora  
che  repressivo,  attraverso  un  costante  monitoraggio  
dispiegato  con  una  molteplicità  di  strumenti  di  intervento. 
É  questo  il  terreno  elettivo  di  riflessione  
relativamente  a  quelle  autorità  che  si  diffondono  dagli  





3.  Le  origini  delle  autorità  amministrative  
indipendenti 
 
Il  tema  delle  autorità  indipendenti  è  da  lungo  tempo  
oggetto  di  riflessioni  storiche  da  parte  di  politologi  ed  
economisti. 
Invero,  già  all'inizio  del  XIX  secolo,  Benjamin  
Constant,  analizzando  il  processo  di  parlamentarizzazione  
e  democratizzazione  dello  Stato,  aveva  individuato  nella  
figura  del  monarca  costituzionale  un  pouvoir  neutr,  un  
invisible  modérateur,  ovverosia  un  momento  temperante  e  
                                                          
21
C.  Franchini,  Proposta  di  norme  sulle  autorità  indipendenti,  in  Giorn.  
dir.  amm.,  5/1996,  p.  487. 
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moderatore  che  appiana  le  contrapposizioni  e  i  dissidi
22
. 
Nel  1931,  il  politologo  e  giurista  tedesco  Carl  
Schmitt  pubblicò  un  saggio  che  offre  una  lucida  analisi  
del  sistema  politico  parlamentare  e  affermò  come  
<<determinati  complessi  ed  istituzioni  particolarmente  
bisognosi  di  protezione  nell'interesse  di  tutta  l'economia  
devono  essere  sottratti  all'influenza  dei  partiti  politici  ed  
essere  neutralizzati  politicamente
23
>>. 
Negli  anni  Venti  del  secolo  scorso,  John  Maynard  
Keynes  nel  celebre  saggio  su  La  fine  del  <<laissez  
faire>>  affermò  che  la  dimensione  ideale  dell'unità  
organizzativa  e  di  controllo  sta  a  metà  strada  tra  
l'individuo  e  lo  Stato,  ovverosia  in  <<organismi  
semiautonomi  all'interno  dello  Stato  […]  i  cui  criteri  
d'azione,  nel  loro  ambito  specifico,  siano  esclusivamente  
il  bene  pubblico  [...]>>,  chiarendo  come  essi  siano  da  
preferire  <<ad  organi  del  governo  centrale  di  cui  sia  
direttamente  responsabile  un  ministro  
24
>>. 
Le  opinioni  di  politologi  ed  economisti  sin  qui  
                                                          
22
B.  Constant  esprime  questo  concetto  nel  1818  nelle  Réflexions  sur  les  
cnstitutions  et  les  garanties  e  nel  Cours  de  politique  constitutionelle:  
per  queste  citazioni  cfr.  C.  Schmitt,  Il  custode  della  Costituzione,  
Milano,  1981,  pp.  203  ss.  e  in  particolare  nota  1. 
23
Cfr.  ibidem,  pp.  113  ss.  spec.  pp.  144,  165-167. 
24
Cfr.  J.  M.  Keynes,  La  fine  del  <<laissez  faire>>,  in  ID.,  Esortazioni  e  
profezie,  Milano,  1975,  pp.  234  ss. 
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riportate,  con  uno  sguardo  al  passato  e  senza  alcuna  
pretesa  di  completezza,  consentono  di  bene  inquadrare  i  
profili  più  problematici  delle  autorità  indipendenti. 
Ritornando  ai  giorni  nostri,  il  contesto  di  riferimento  
è  caratterizzato  da  un'incessante  e  rapida  evoluzione  
tecnologica  e  di  mercato  che  stride  con  la  lenta  e  
farraginosa  macchina  della  legge,  tanto  da  determinare  
con  assoluta  certezza  l'obsolescenza  delle  norme  di  
riferimento,  nonché  la  eventualità  di  lacune  legislative  
come  suo  corollario
25
. 
Questo  è  il  retroscena  che  giustifica  l'erompere,  
negli  anni  Novanta,  del  fenomeno  delle  Autorità  
amministrative  indipendenti,  sorte  in  Italia  in  assenza  di  
un  disegno  organico  ed  in  seguito  a  spinte  eteronome  e  
a  difficoltà  congiunturali. 
Le  radici  storiche  ci  riportano  all'esperienza  nord  
americana  delle  Indipendent  Regulatory  Commissions  del  
1887,  nelle  quali  si  rinviene  il  loro  più  antico  
precedente;  si  tratta  di  agenzie  che  nascono  proprio  per  
garantire  il  keeping  out  of  politics  ovvero  un  riparo  
                                                          
25
M.  Eligiato,  Origine  e  natura  delle  Authorities,   
http://www.comparazionedirittocivile.it/prova/files/ncr_eligiato_authorities.p




efficace  dalla  fisiologica  corruzione  e  dalle  frodi,  in  
omaggio  al  principio  garantistico  di  neutralità
26
. 
  Negli  Stati  Uniti  le  independent  commissions  e  le  
authorities  federali  hanno  una  tradizione  che  risale  alla  
nascita  del  regulatory  State    (fine  XIX  secolo)  e  
all'espansione  dell'intervento  pubblico  e  roosveltiano  del  
New  Deal. 
Successivamente  l'istituto  è  stato  importato  in  Europa  
negli  anni  Settanta. 
Le  prime  Authorities  le  ritroviamo  in  Inghilterra  
dove,  dagli  anni  Ottanta  del  secolo  scorso,  la  intera    
l'amministrazione  centrale  è  stata  scomposta  in  una  
pluralità  di  organismi  autonomi  o  semiautonomi;  
originariamente  le  stesse  operano  con  il  compito  di  
vigilare  sul  settore  della  concorrenza  e  dell'informazione,  
poi  con  nuovi  e  multiformi  compiti  di  regolazione  e  di  
controllo  sui  processi  di  privatizzazione  e  sul  buon  
andamento  dei  pubblici  servizi. 
Dopo  l'Inghilterra,  le  Authorities  si  sono  diffuse  
anche  nell'ordinamento  francese  con  la  finalità  di  tutelare  
il  cittadino  dai  poteri  forti  nei  vari  settori  dell'economia;  





in  Francia  l'ultimo  quarto  di  secolo  ha  visto  la    
istituzione  di  circa  trenta  autorités  administratives  
indépendantes. 
Un  caso  particolare  è,  per  alcuni  versi,  rappresentato  
dall'ordinamento  tedesco,  dove  occorre  considerare  i  
vincoli  costituzionali  che  impediscono  l'istituzione  di  
apparati  amministrativi  che  non  ricadano  nella  
responsabilità  ministeriale. 
In  Italia  la  debolezza  degli  apparati  amministrativi  
costituisce  una  delle  principali  ragioni  che  ha  reso  
necessaria  l'istituzione  delle  suddette  autorità  
27
. 
Tuttavia,  se  negli  U.S.A.  le  autorità  indipendenti  
tendono  innanzitutto  a  contrastare  le  concentrazioni  di  
potere  economico  attraverso  una  rigorosa  politica  antitrust,  
in  Europa  il  successo  di  questo  modello  istituzionale  è  
legato  ad  una  marcata  esigenza  di  deregulation,  sempre  
più  avvertita  a  livello  sociale  e  realizzata  per  il  tramite  
di  processi  di  liberalizzazione  e  privatizzazione  avviati  
con  le  direttive  comunitarie
28
. 
Indipendentemente  dalla  denominazione  e  dal  ruolo  
                                                          
27
  M.  Clarich,  Autorità  indipendenti:  bilancio  e  prospettive  di  un  modello,  
Bologna,  il  Mulino,  2005,  p.  8. 
28
Cfr.  L.  Barra  Caracciolo,  Funzione  amministrativa  e  amministrazione  
neutrale  nell'ordinamento  USA.  Profili  comparativicon  la  esperienza  
italiana,  Torino,  1997,  p.  167  e  ss. 
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specifico  che  assumono,  che  siano  Independent  
Regulatory  Commissions  americane,  o  Minister  freien  
Raume  tedesche,  o  ancora  Regulatory  Agencies  
britanniche,  si  rinviene  un  minimo  comune  denominatore  
del  fenomeno,  riconducibile  alle  caratteristiche  funzionali  
e  strutturali  insite  nel  termine  generico  di  autorità. 
Tali  caratteristiche  sono:  il  carattere  pubblico  della  
istituzione;  il  riconoscimento  di  una  autonoma  personalità  
giuridica  che  comporta  la  diretta  responsabilità  per  il  
proprio  operato;  la  possibilità  per  i  rappresentanti  
dell'autorità  e  i  destinatari  dell'attività  svolta,  di  convenire  
in  giudizio;  ed  infine  il  carattere  autoritativo  dei  poteri  di  
cui  è  titolare  l'istituzione,  che  rende  le  decisioni  assunte  
vincolanti  per  i  suoi  destinatari
29
. 
La  nascita  delle  AAI  è  avvenuta  in  concomitanza  
con  la  nascita  di  una  nuova  Costituzione  economica,  
sorta  per  effetto  degli  squilibri  della  finanza  pubblica  
negli  anni  Novanta  del  secolo  scorso  e  dietro  la  spinta  
del  diritto  comunitario
30
. 
A  tal  fine,  per  effetto  di  disposizioni  comunitarie,  
                                                          
29
G.  Giraudi,  M.  S.  Righettini,  Le  autorità  amministrative  indipendenti,  
Bari,  Laterza,  2001,  p.  4  ss. 
30
S.Cassese,  La  nuova  costituzione  economica,  Bari,  2000 
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sono  stati  istituiti  organismi  di  intervento,  che,  pur  
appartenendo  all'ordinamento  interno,  esercitano  
principalmente  poteri  attribuiti  dalla  Comunità  Europea
31
. 
Dopo  decenni  di  espansione  il  welfare  State,  che  in  
ambito  economico  assunse  le  vesti  di  Stato  pianificatore  
ed  imprenditore,  ovvero  gestore  di  imprese  operanti  
spesso  in  regime  di  monopolio,  è  entrato  in  crisi. 
A  questo  poi  è  subentrato,  in  seguito  alle  politiche  
di  liberalizzazione  e  di  privatizzazione,  lo  Stato  
regolatore,  il  cui  compito  è  quello  di  creare  e  garantire  i  




In  questo  contesto  emerge  la  necessità  di  far  
riferimento  a  delle  entità  a  cui  attribuire  una  regolazione  
ad  elevato  contenuto  tecnico,  entità  indipendenti,  sia  dal  
potere  politico,  sia  dalle  imprese  regolate
33
. 
Si  tratta  di  entità  amministrative  che  non  hanno  
legami  con  alcun  organo  politico  costituzionale,  dirette  da  
tecnici  e  che  rispondono  ad  una  medesima  logica:  evitare  
                                                          
31
C.  Franchini,  Amministrazione  italiana  e  amministrazione  comunitaria.  La  
coamministrazione  nei  settori  di  interesse  comunitario,  II  ed.,  Padova,  
Cedam,  1993,  p.173  ss. 
32
A.  La  Spina  e  G.  Majone,  Lo  stato  regolatore,  Bologna,  2000 
33
M.  Clarich,  Autorità  indipendenti:  bilancio  e  prospettive  di  un  modello,  
Bologna,  il  Mulino,  2005,  p.  9. 
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qualunque  tipo  di  rapporto  con  i  centri  di  elaborazione  




In  un  sistema  costituzionale,  che  garantisce  un  
ampio  margine  di  manovra  al  potere  legislativo  e  
un'ampia  capacità  di  determinazione  al  potere  
amministrativo,  diviene  imprescindibile  assicurare  a  
codeste  figure  soggettive  una  specifica  posizione  di  




Questo  fenomeno,  pur  incentivato  dalla  
frammentazione  dell'ordinamento  italiano,  ha  determinato  
un  ulteriore  fattore  di  crisi  nella  pubblica  
amministrazione,  introducendo  ulteriori  elementi  di  




Tale  complessità  la  si  evince  dall'analisi  della  
posizione  dei  poteri  e  delle  modalità  di  azione  di  cui  le  
autorità  sono  titolari  ;  posizione  che  le  pone  al  di  fuori  
                                                          
34
F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti,  Bologna,  il  Mulino,  
2003,  p.  7. 
35
C.  Franchini,  Le  autorità  amministrative  indipendenti,  in  Riv.  trim.  dir.  
pubbl.,  1988,  p.  549  ss. 
36
A.  Predieri,  L'erompere  delle  autorità  amministrative  indipendenti,  
Firenze,  Passigli,  1997,  p.  5  ss. 
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dell'apparato  esecutivo,  sfuggendo  al  controllo  del  
governo. 
I  poteri  loro  conferiti  consentono  di  esercitare  
funzioni  normative,  surrogandosi  in  misura  parziale  al  
Parlamento,  seppure  sempre  sotto  il  suo  controllo.   
  In  particolare  agiscono  attraverso  forme  di  natura  
contenziosa,  tipiche  del  processo,  applicando  principi  




Alla  base  della  diffusione  del  nuovo  modello  vi  è  
un  fenomeno  particolare:  la  dissociazione  tra  allocazione  
formale  del  potere  e  il  suo  effettivo  esercizio  che  si  
verifica  a  causa  di  ingerenze  di  natura  politica,  
economica  e  burocratica. 
Di  fatto,  spesso,  le  decisioni,  più  che  derivare  
liberamente  dall'autore  formale,  sono  espressione  di  una  
serie  di  elementi  che  si  producono  a  vari  livelli  e  
condizionano  di  fatto  la  scelta  finale;  è  noto  infatti  come,  
sovente,  numerosi  soggetti  influiscano  sulle  determinazioni  
delle  pubbliche  autorità;  da  qui  la  conclusione  tale  per  
cui  non  sempre  la  sede  formale  del  potere  coincide  con  
                                                          
37
M.  D'Alberti,  Autorità  amministrative  indipendenti,  in  Enc.  Giur.,IV,  
Roma,  Ist.  Enc.  it.,  1996,  ad  vocem. 
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quella  del  suo  esercizio
38
. 
Questo  problema  è  stato  avvertito  sin  da  tempi  
lontani:  già  alla  fine  del  secolo  scorso,  Spaventa,  
Minghetti,  Arcoleo  e  Presutti  denunciavano  indebite  
ingerenze  della  politica  nell'amministrazione  e  
sottolineavano  unanimemente  l'esigenza  di  separare  la  
prima  dalla  seconda
39
. 
Si  è  giunti  così  ad  affermare  il  valore  della  
neutralità  amministrativa,  da  realizzarsi  attraverso  una  
disciplina  del  fenomeno  che  sia  in  grado  di  salvaguardare  
i  principi  della  efficienza  e  della  imparzialità  dei  pubblici  
poteri. 
  Disciplina  che  presuppone  l'individuazione  dei  
moduli  organizzativi  più  idonei  a  consentire  la  piena  
libertà  di  determinazione  a  quelle  autorità  che,  operando  
a  tutela  di  aspettative  collettive  in  settori  socialmente  
rilevanti,  per  definizione,  debbono  esercitare  la  propria  
funzione  senza  condizionamenti  o  interferenze  di  qualsiasi  
natura,  pubblica  o  privata
40
. 
Di  qui  la  necessità  di  attribuire,  nell'ambito  del  
                                                          
38
L.  Carlassare,  Amministrazione  e  potere  politico,  Padova,  Cedam,  1974,  
p.  1  ss. 
39
S.  Marotta,  Silvio  Spaventa  e  il  problema  della  giustizia  nella  
amministrazione,  in  Riv.  trim.  dir.  pubbl.,  1978,  p.  570  ss. 
40
C.  Franchini,  L'organizzazione  amministrativa,  op.  cit.,  p.  312. 
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sistema  organizzativo  pubblico,  una  collocazione  
particolare  a  tali  Autorità,  in  modo  da  consentire  loro  di  
esercitare  effettivamente  le  proprie  attribuzioni  con  il  
massimo  distacco,  in  una  posizione  di  estraneità  e  di  
indifferenza  rispetto  agli  interessi  coinvolti,  al  fine  di  
operare  una  scelta  neutrale;  e  un  tale  obiettivo  è  
configurabile  esclusivamente  postulando  l'indipendenza  di  
queste  autorità  come  una  necessità
41
. 
Ciò  si  realizza  attraverso  il  riconoscimento  di  poteri  
di  vario  tipo,  dall'autonomia  di  gestione  e  organizzatoria,  
di  organico,  finanziaria  e  contabile  alla  previsione  di  
talune  garanzie  in  ordine  alle  modalità  di  nomina  dei  




Una  simile  posizione  di  estraneità  e,  indirettamente,  
di  neutralità  e  di  indifferenza  nei  confronti  degli  interessi  
implicati  si  rivela  indispensabile  per  garantire  la  piena  




                                                          
41
N.  Longobardi,  Il  sistema  politico-amministrativo  e  la  riforma  mancata,  
Torino,  Giappichelli,  1999,  p.  97  ss. 
42
A.  Massera,  <<Autonomia>>  e  <<indipendenza>>  nell'amministrazione  
dello  Stato,  in  Scritti  in  onore  di  M.S.  Giannini,  Milano,  Giuffrè,  1988,  
III,  p.  449  ss. 
43
C.  Franchini,  L'organizzazione  amministrativa,  op.  cit.,  p.  313. 
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        4.  “Autorità  indipendenti”:  una  endiadi  
imprescindibile 
 
Lo  sviluppo  delle  Autorità  indipendenti  ha  sollevato  
una  certa  attenzione  nei  confronti  del  concetto  di  
indipendenza. 
Originariamente  la  dottrina  si  è  servita  della  
indipendenza  come  di  un  attributo  che,  in  una  logica  




Concetto  che  ha  attratto  gli  interessi  degli  studiosi,  i  




Per  tutto  un  primo  periodo  sono  fiorite  analisi  che  
hanno  offerto  varie  proposte  interpretative  sul  significato  
di  indipendenza,  proposte  che  hanno  evidenziato  tre  
principali  componenti: 
 La  <<separatezza>>  dal  potere  esecutivo; 
 la  posizione  di  terzietà  nei  confronti  degli  
                                                          
44
S.  Niccolai,  I  poteri  garanti  della  Costituzione  e  le  autorità  indipendenti,  
Pisa,  Edizioni  ETS,  1996,  p.  7. 
45
C.  Franchini,  Le  autorità  indipendenti  come  figure  organizzative  nuove,  




interessi  coinvolti  nei  settori  cui  le  autorità  sono  
preposte; 
 la  tecnicità  da  cui  le  autorità  sono  qualificate46. 
 
Gli  indici  che  secondo  gli  studiosi  supportano  e  
consentono  la  indipendenza  sono  stati  rinvenuti  
complessivamente  nelle  modalità  di  nomina  e  nei  requisiti  
richiesti  dai  componenti  delle  autorità,  nel  regime  di  
incompatibilità  cui  essi  sono  soggetti,  nella  presenza  o  
meno  di  autonomia  finanziaria  e  contabile
47
. 
La  predisposizione  di  una  cosiffatta  griglia  di  fattori  
definitori  dell'indipendenza 
e  dei  suoi  indici  denotanti  è  la  scala  che  consente  
di  misurare  l'indipendenza  delle  autorità;  concetto  che  ,  a  
contrario,  si  forgia  intorno  alla  sottolineatura  dei  tratti  di  
non  dipendenza  da  altri  poteri,  pubblici  e  privati. 
  Dunque,  i  primi  sforzi  definitori  di  tale  principio  
sono  andati  nel  senso  di  sottolineare  il  contenuto  
negativo:  indipendenza  intesa  come  assenza  di  relazione. 
  Un  concetto  che,  diversamente  dalla  nozione  di  
                                                          
46
S.  Niccolai,  I  poteri  garanti  della  Costituzione  e  le  autorità  indipendenti,  
op.  cit.,  p.  8. 
47
A.  Cagli,  Il  quadro  normativo  delle  amministrazioni  pubbliche  
indipendenti,  in  Foro  amm.,  1991,  I,  1627  ss. 
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autonomia  che  trova  attuazione  in  rapporti  di  
equiordinazione  dei  soggetti,  è  insito  in  tutte  quelle  
ipotesi  in  cui  è  necessario  evitare  che  si  possano  
sviluppare  relazioni  tali  da  incidere  sull'esercizio  della  
funzione  di  in  soggetto
48
. 
Ma  ,  come  scrisse  in  tempi  lontani  Carl  Schmitt,  
<<esistono  molte  indipendenze>>  : 
l'indipendenza  degli  organi  costituzionali;  
l'indipendenza  che  contraddistingue  le  nozioni  
costituzionali  di  decentramento  e  autonomia  territoriale;  




Così  l'indipendenza  è  stata  posta  a  raffronto,  
appunto,  con  l'imparzialità  della  Pubblica  
Amministrazione;  con  la  posizione  costituzionale  dei  
poteri  garanti  (presidente  della  Repubblica;  Corte  
Costituzionale);  con  la  terzietà  dei  giudici,  ex  art.  101,  
comma  2,  Cost.
50
  ... 
Tale  assonanza  tra  le  Autorità  e  il  giudice,  
                                                          
48
C.  Franchini,  Le  autorità  indipendenti  come  figure  organizzative  nuove,  
Relazione,  al  Convegno  svoltosi  presso  il  Consiglio  di  Stato,  novembre  
1995. 
49
C.  Schmitt,  Il  custode  della  Costituzione,  (1931),  trad.  it.  Milano,  1980,  
229. 
50
G.  Grasso,  Le  autorità  amministrative  indipendenti  della  Repubblica,  
Milano,  Giuffrè,  2006,  p.  29. 
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parallelismo  sovente  e  insistito  e 
tratto  dalla  comune  qualificazione  di  indipendenza,  
ha  la  funzione  di  corroborare  una  lettura  delle  stesse  
come  poteri  garanti  ed  è  una  determinante  analogia  
nell'analisi  delle  Autorità  in  parola  nella  misura  in  cui  
nel  moderno  stato  di  diritto  il  giudice  è  l'archetipo  di  
contropotere,  o  di  potere  garante
51
. 
Doverosa  è  la  precisazione  tale  per  cui,  
nell'approfondire  l'indipendenza  delle  Autorità,  mai  si  è  
affermato  che  questa  coincida  con  l'indipendenza  del  
giudice:  il  senso  dell'analogia  risiede  esclusivamente  
nell'affermare  come  Autorità  e  giudice  siano  entrambi  
figure  indipendenti  ma  non  si  è  indagato  se  
l'indipendenza  in  questione  sia  coincidente. 
Ancora,  l'indipendenza  è  stata  misurata  sulle  variabili  
della  forma  di  governo,  approfondendo  i  caratteri  della  
responsabilità  ministeriale  dinanzi  al  Parlamento  (art.  95,  
comma  2,  Cost.);  sugli  elementi  della  forma  di  Stato,  
calibrati  sul  “pendolo”  libertà-autorità;  sui  rapporti  con  i  
poteri  dello  Stato  e  sulla  sfera  della  politica;  sulla  
                                                          
51
Sintomatico  al  riguardo  il  titolo  I  garanti  delle  regole,  prescelto  per  la  
pubblicazione  degli  Atti  del  Convegno  svoltosi  presso  il  Consiglio  di  
Stato  nel  novembre  1995. 
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definizione  dell'area  complessiva  della  giurisdizione;  sulle  
relazioni  che  le  autorità  intrattengono  con  i  poteri  (forti)  
del  mercato... 
Infine  l'indipendenza  è  stata  “frazionata”  in  
molteplici  accezioni,  correlate  a  specifiche  esigenze  di  
volta  in  volta  emergenti,  e  che  possono  sinteticamente  




L'indipendenza  intesa  da  un  punto  di  vista  
funzionale  è  determinante  con  riguardo  all'effettivo  
esercizio  dell'azione  di  regolazione  e  di  protezione  di  
interessi  socialmente  rilevanti  ;  si  realizza  così  una  stretta  
connessione  e  immediata  sottomissione  di  tali  Autorità  
alla  legge  e  questo  si  riflette  sulla  loro  posizione  nel  
sistema  dei  pubblici  poteri. 
Esse,  infatti,  per  un  verso,  non  possono  venire  
assoggettate  ad  un  rapporto  di  subordinazione  con  altri  
soggetti  e,  per  l'altro,  vengono  ad  essere  collocate  su  un  
piano  di  terzietà  rispetto  agli  interessi  coinvolti
53
. 
Su  questa  indipendenza  e  le  sue  implicazioni  sono  
                                                          
52
G.  Grasso,  Le  autorità  amministrative  indipendenti  della  Repubblica,  op.  
cit.,  p.29. 
53
A.  M.  Sandulli,  Funzioni  pubbliche  neutrali  e  giurisdizioni,  in  Riv.  dir.  
proc.,  1964,  p.  200  ss. 
 29 
 
state  costruite,  nel  corso  degli  anni,  tutte  le  teorie  che  
riguardano  le  Autorità  indipendenti,  pur  imbattendosi  
saltuariamente  in  chi,  relativamente  a  tal  profilo,  
preferisce  parlare  di  autonomia
54
. 
Tuttavia  l'indipendenza  distintiva  delle  Autorità  
indipendenti  è  un  fenomeno  che  ha  suscitato  una  ri-
elaborazione,  se  non  proprio  una  nuova  fondazione,  del  
concetto  stesso,  tanto  da  domandarsi  da  dove  provenga  la  
loro  legittimazione  e  quale  sia  il  loro  fondamento  
costituzionale,  laddove  sia  possibile  individuarlo. 
 
5.  La  legittimità  costituzionale  e  il  deficit  
di  legittimazione  delle  Autorità  amministrative  
indipendenti 
 
Non  previste  in  Costituzione,  dotate  di  poteri  che  
rompono  le  consuete  partizioni  di  funzioni  tra  organi  
differenti  e  che  incidono  spesso  su  diritti  di  libertà,  le  
Autorità  amministrative  indipendenti  pongono  due  ordini  
di  problemi  di  immediata  percezione:  la  loro  legittimità  
                                                          
54
M.  Passaro,  Le  amministrazioni  indipendenti,  pp.  38  ss. 
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costituzionale  e  la  loro  legittimazione
55
. 
Le  Autorità  ,  in  ragione  della  loro  collocazione  nel  
tessuto  istituzionale  e  delle  funzioni  che  sono  chiamate  a  
svolgere,  derogano  ai  principi  elementari  del  governo  
parlamentare  suscitando,  di  conseguenza,  nuovi  
interrogativi  sul  fondamento  della  loro  legittimazione
56
. 
L'esigenza  di  rinvenire  un  fondamento  di  
costituzionalità  delle  Autorità  indipendenti  si  ricollega,  
prima  ancora  che  alla  mancanza  di  una  disciplina  
apposita  nel  testo  costituzionale,  alla  difficoltà  di  
conciliare  i  caratteri  dell'indipendenza  riconosciuta  a  
questi  organismi  con  la  tradizionale  struttura  dell'assetto  
amministrativo  del  nostro  Paese. 
Legittimità  costituzionale  da  un  lato,  quindi,  e  
legittimazione,  democratica  e  ordinamentale,  dall'altro
57
. 
La  prima  nozione  è  meno  sfuggente:  le  Autorità  non  
sono  previste  in  Costituzione  ma  soltanto  da  leggi  del  
Parlamento  di  cui  si  deve  verificare  la  conformità  al  
dettato  costituzionale,  per  il  tipo  di  poteri  che  ciascuna  
Autorità  si  vede  riconosciuti  e  per  l'incidenza  che  quei  
                                                          
55
  G.  Grasso,  Le  autorità  amministrative  indipendenti  della  Repubblica,  op.  
cit.,  p.  28. 
56
E.  Cheli,  Parlamento  e  autorità  indipendenti,  p.  321. 
57
Cfr.  S.  Rodotà,  Prefazione,  p.  11. 
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poteri  hanno  sul  sistema  dei  diritti  di  libertà  e  sulle  
funzioni  che  la  Costituzione  attribuisce  ad  altri  organi,  
organismi  ed  enti
58
. 
Più  complicato  è  intendersi  sul  significato  della  
seconda:  una  volta  definita  positivamente  la  questione  
della  loro  legittimità  costituzionale,  c'è  da  chiedersi  se  le  
Autorità  abbiano  necessità  di  legittimarsi,  scontando  
l'obiezione  per  la  quale  sarebbe  la  politica  a  doversi  
legittimare  e  non  l'amministrazione
59
. 
Ma  le  Autorità  indipendenti,  ad  onta  dell'aggettivo  
che  spesso  ne  accompagna  la  formula  definitoria,  non  
esprimono  solo  amministrazione,  o  meglio  sono  molto  di  
più  che  mera  amministrazione
60
. 
Supponendo  questo,  ne  deriva  che  la  legittimazione  
è  necessaria  in  quanto  giustificazione  del  potere,  e  le  
Autorità  indipendenti  sono  dotate  di  poteri  costituzionali  
in  quanto  elemento  di  differenziazione  rispetto  al  
tradizionale  assetto  amministrativo  del  nostro  sistema
61
; 
legittimazione  intesa  come  misura  di  consenso  ed  
                                                          
58
G.  Grasso,  Le  autorità  amministrative  indipendenti  della  Repubblica,  
op.cit.,  p.  2. 
59
Cfr.  N  Luhman,  Legitimation  durch  Verfahren,  trad.  it.  Procedimenti  
giuridici  e  legittimazione  sociale,  p.  221. 
60
M.  S.  Giannini,  Diritto  amministrativo,  I,  p.  85. 
61






In  un'ottica  politologa  si  è,  invece,  parlato  di  una  
legittimità  non  di  natura  democratica,  cioè  riconducibile  
al  circuito  politico  rappresentativo  e  di  formazione  del  
consenso,  bensì  di  una  legittimità  legale  e  funzionale  
legata  ad  una  democrazia  dell'efficienza  contrapposta  alla  
democrazia  della  rappresentanza
63
. 
D'altro  canto  è  opportuno  notare  come  non  si  possa  
scambiare  la  legittimazione  democratica,  basata  sugli  
istituti  classici  della  rappresentanza  politica,  con  una  
legittimazione  che  deriva  solo  da  regole  di  
contraddittorio,  trasparenza,  motivazione,  impugnativa,  che  
soddisfano  altrimenti  le  ragioni  della  responsabilità
64
. 
E  questo  perché  il  superamento  di  un'idea  monolitica  
di  democrazia,  fondata  sulla  sovranità  della  volontà  
generale  e  che  escludeva  che  un'attività  pubblica  potesse  
sottrarsi  alla  presa  del  governo  responsabile
65
,  è  
ineluttabilmente  legato  alla  diffusione  di  un  altro  modello,  
definito  madisoniano,  prima  con  la  creazione  delle  Corti  
costituzionali  e  poi  con  l'istituzione  delle  Autorità  
                                                          
62
S.  Castiglione,  Legalità,  legittimità,  legittimazione,  pp.  167  ss. 
63
G.  Giraudi,  M.  S.  Righettini,  Le  autorità  amministrative  indipendenti,  pp.  
5  e  201  ss. 
64
G.  Amato,  Principio  maggioritario,  p.  10. 
65
L.  Elia,  Autorità:  uno  sguardo  costituzionale,  p.  49. 
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indipendenti;  modello,  quello  madisoniano  di  democrazia  
che,  a  differenza  di  quello  maggioritario,  si  basa  su  
istituzioni  pubbliche  create  deliberatamente  in  modo  da  
non  renderle  direttamente  responsabili  verso  l'elettorato  e  
i  rappresentati  elettivi,  così  come  ricavato  dall'analisi  di  
R.  Dahl,  (1956)
66
. 
Il  discorso  sulla  legittimazione  conduce  a  considerare  
la  collocazione  complessiva  delle  Autorità  rispetto  
all'organizzazione  dei  pubblici  poteri  nella  forma  di  
governo  vigente,  e  al  sistema  di  diritti  fondamentali  nel  
rapporto  dialettico  libertà-autorità,  guardando  invece  alla  
forma  di  Stato. 
Entrambi  i  profili  sono  fissati  a  livello  costituzionale  
e  amministrativo,  ecco  dunque  che  legittimità  
costituzionale  e  legittimità  democratica  delle  Autorità  
vengono  fatalmente  a  sovrapporsi
67
. 
Il  fenomeno  delle  Autorità  indipendenti  viene  situato  
tra  le  varianti  rispetto  al  circuito  di  legittimazione  
sostenuto  dalla  rappresentanza  politica  e  rileva,  
nell'indipendenza  e  nella  neutralità  delle  stesse,  i  
                                                          
66
A.  La  Spina,  G.  Majone,  Lo  Stato  regolatore,  pp.  169  e  167  ss. 
67




fondamenti  della  legittimazione  di  un  sistema  




Una  analisi  di  questo  tipo  non  può  non  imbattersi  in  
un  confronto,  problematico,  tra  due  principi  tra  loro  
differenti:  quello  della  legittimazione  democratica,  
solidamente  ancorato  al  nostro  impianto  costituzionale,  e  




Non  è  mancato,  poi,  chi  ha  sostenuto  che  le  
Autorità  troverebbero  comunque  legittimità  e  
legittimazione  nel  raccordo  privilegiato  che  esse  hanno  




Da  parte  di  altri,  invece,  si  è  osservato  che  le  
Autorità,  in  virtù  della  loro  autorevolezza  e  dei  poteri  di  
moral  suasion  di  cui  sono  dotate,  possano  scegliere  dove  
collocarsi  all'interno  dell'ordinamento  determinando  la  
propria  identità,  nonché  autolegittimarsi
71
. 
                                                          
68
F.  Bilancia,  La  crisi  dell'ordinamento  giuridico  dello  Stato  
rappresentativo,  pp.  13-14  e  131. 
69
P.  Carretti,  Introduzione,  XII. 
70
F.  Merusi,  Le  autorità  indipendenti  tra  riformismo  nazionale  e  autarchia  
comunitaria,  pp.  26-27. 
71
M.  Manetti,  Profili  di  giustizia  costituzionale,  p.  217. 
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In  ultimo,  portando  il  tema  al  centro  dell'agenda  
politica,  si  è  auspicata  tout  court  la  costituzionalizzazione  
delle  Autorità  indipendenti  nel  disegno  di  legge  recante  
“Modifiche  alla  parte  II  della  Costituzione”  tra  le  cui  
innovazioni  si  segnala  l'introduzione  di  un  art.  98-bis  al  
testo  costituzionale,  intitolato  appunto  <<Autorità  
amministrative  indipendenti  nazionali>>
72
. 
Innegabile  occasione,  nella  prospettiva  di  uno  studio  
sulle  Autorità  indipendenti,  per  ripensarne  origini,  ruolo,  
struttura  e  finalità  è  data  dalla  riforma  del  Titolo  V  della  
Costituzione,  prodotta  dalla  l.  cost.  18  ottobre  2001,  n.  3  




La  tesi  è  sostenuta  da  chi,  come  G.  Grasso,  ritiene  
che  anche  grazie  alla  novella  costituzionale  le  Autorità  
trovino  un  definitivo  e  incondizionato  fondamento  
costituzionale  in  termini  di  assetto  organizzativo,  
attribuzione  di  funzioni  e  poteri,  a  tutela  di  diritti  
costituzionali  dei  cittadini  e  di  libertà  fondamentali,  
limitando  le  competenze  degli  altri  poteri  e  organi  
                                                          
72
Cfr.  Disegno  di  legge  costituzionale  recante  “Modifiche  alla  parte  II  
della  Costituzione”,  art.  35,  Atto  Camera  n.  4862-B,  Atto  Senato  n.  
2544-D,  2005. 
73
G.  Grasso,  Le  autorità  amministrative  indipendenti  della  Repubblica,  




Conclusione  apparentemente  paradossale  se  si  pensa  
che  non  c'è  una  espressa  menzione  di  questi  organismi  
nel  testo  costituzionale  modificato,  ma  conclusione  
costituzionalmente  necessaria  perché,  con  il  nuovo  Titolo  
V,  la  nuova  formulazione  dell'intera  Costituzione  risolve  i  
residui  problemi  di  legittimità  costituzionale  che  le  
Autorità  indipendenti,  per  definizione,  comportano;  e  ciò  
come  conseguenza  del  tipo  di  influenze  che  tutta  la  
prima  Parte  del  testo  costituzionale  ha  irreversibilmente  
ricevuto  dalla  riforma
74
. 
Una  lettura  audace  del  nuovo  testo  costituzionale  
costituisce,  secondo  S.  Niccolai,  la  premessa  per  un  
diverso  <<battesimo>>  delle  Autorità  indipendenti  da  
parte  della  Corte  o  del  legislatore  costituzionale,  
segnalando  come  si  debba  compiere  un  lavoro  di  
riallocazione  e  ritessitura  attraverso  il  quale  il  nuovo  sarà  
ricondotto  ai  principi  e  sarà  legittimato  attraverso  quelli. 
Legittimazione  che  in  parte  già  emergeva  prima  
della  revisione  costituzionale,  laddove  in  particolare  si  
collegava  l'esistenza  delle  singole  Autorità  alla  migliore  





finalizzazione  e  protezione  di  valori  e  diritti  costituzionali  
sanciti  nella  prima  Parte  della  Costituzione
75
. 
A  queste  condizioni,  nella  valorizzazione  delle  
Autorità  come  potenziali  organi  di  garanzia
76
,  sta  la  
migliore  alternativa  con  il  sempre  ricorrente  paradigma  
che  equipara  la  democrazia  al  principio  maggioritario
77
. 
Una  tale  impostazione  presuppone  di  riconoscere  alle  
Autorità  una  natura  ultronea  rispetto  a  quella  degli  organi  
amministrativi  tradizionalmente  intesi,  in  ragione  dei  
confini  propri  dall'amministrazione,  in  quanto  tali,  
restrittivi  e  soffocanti  per  la  natura  del  fenomeno  delle  
Autorità  indipendenti. 
La  critica  che  si  potrebbe  muovere  alla  tesi  appena  
esposta  parte  dalla  constatazione  che  le  Autorità  sono  
troppo  numerose  per  poter  perseguire  tale  funzione  di  
garanzia  con  l'autorevolezza  propria  del  giudice  
costituzionale. 
Per  un  verso,  l'obiezione  non  pare  insuperabile  se  si  
considera  la  polipartizione  dei  poteri  e  la  sempre  
maggior  complessità  dei  compiti  che  le  organizzazioni  
                                                          
75
S.  Niccolai,  Quando  nasce  un  potere,  p.  1680. 
76
F.  Rigano,  Le  Autorità  indipendenti  nel  sistema  costituzionali,  pp.  365-
366. 
77
A.  La  Spina,  G.  Majone,  Lo  Stato  regolatore,  p.  174. 
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pubbliche,  di  indirizzo  politico  o  di  garanzia,  devono  
perseguire;  per  l'altro,  effettivamente,  un  rischio  c'è:  
quello  di  disseminare  la  nozione  di  garanzia  tra  più  
titolari,  facendole  perdere  un  po'  del  suo  nerbo  e  





6. La  natura  giuridica  delle  Autorità  
indipendenti:  poteri  o  contropoteri 
 
  A  questo  punto  diviene  necessario  affrontare  la  
spinosa  questione  relativa  alla  natura  giuridica  delle  
Autorità  amministrative  indipendenti  i  cui  riflessi  incidono  
sulla  collocazione  istituzionale  delle  stesse. 
La  dottrina  ha  subitaneamente  dibattuto  sulla  
sussumibilità  delle  Autorità  nel  novero  dei  soggetti  
pubblici  amministrativi:  ed  in  proposito  si  sono  delineati  
due  orientamenti  differenti. 
Vi  è  la  posizione  più  rigida  di  chi  tende  ad  
escludere  la  natura  amministrativa  delle  stesse  facendo  
                                                          
78
G.  Grasso,  Le  autorità  amministrative  indipendenti  della  Repubblica,  op.  
cit.,  p.32. 
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leva  sul  requisito  della  indipendenza  che  istituzionalmente  
le  connota. 
In  base  a  questa  impostazione,  la  Pubblica  
Amministrazione  è  caratterizzata  per  definizione  da  una  
necessaria  forma  di  collegamento  con  il  Governo,  ex  art.  
95  Cost.,  requisito  che,  di  contro,  è  assente  nelle  
Autorità  in  esame
79
. 
Secondo  un  altro  indirizzo,  invece,  la  verifica  della  
natura  giuridica  delle  Autorità  non  può  prescindere  dalla  
disamina  anche  dei  requisiti  funzionali  degli  stessi  organi  
indipendenti;  requisiti  funzionali  che  fanno  riferimento  
anche  a  quelle  funzioni  amministrative, svolte  
dall'Autorità,  per  perseguire  interessi  pubblici. 
Questa  seconda  tesi  ritiene  di  non  poter  affermare  
che  l'indipendenza  sia  un  concetto  di  per  sé  inconciliabile  
con  quello  di  amministrazione. 
In  una  simile  ottica  l'amministrazione  diviene  
apparato  a  sé  stante,  separato  dal  Governo  ed  in  generale  
dal  potere  politico,  così  come  proclamato  all'art.  97  
                                                          
79
Cfr.  V.  Cerulli  Irelli,  Corso  di  diritto  amministrativo,  Torino,  1997,  p.  
228  e  ss.; 
    Cfr.  G.  Gemma,  Garante  per  la  radiodiffusione  e  l'editoria  e  conflitti  di  







Orientamento,  quest'ultimo,  che  è  volto  ad  esaminare  
la  reale  natura  dei  compiti  demandati  alle  Autorità  
indipendenti. 
In  conclusione  può  quindi  parlarsi  di  una  doppia  
natura  delle  amministrazioni  indipendenti,  il  che  comporta  
delle  conseguenze  sul  piano  dell'inquadramento  
costituzionale  di  seguito  dispiegate. 
Le  Autorità  indipendenti  adibite  a  funzioni  non  
amministrative,  non  soggiacciono  al  regime  dell'art.  95  
Cost.,  in  quanto  è  inconcepibile  che  organismi  deputati  
alla  applicazione  della  legge  debbano  rispondere  al  
Governo. 
Per  converso,  le  Autorità  indipendenti  che  invece  
svolgono  attività  amministrativa  classica,  raccordano  la  
loro  azione  alle  linee  generali  dell'azione  amministrativa  
stabilite  dal  Governo,  ex  art.  95  Cost.  . 
Le  Autorità  indipendenti  hanno  le  radici  nel  diritto  
costituzionale  prima  che  nel  diritto  amministrativo  
<<come  certe  creature  mitologiche  dalla  doppia  natura,  
                                                          
80
Così  A.  Nigro,  La  pubblica  amministrazione  fra  costituzione  formale  e  
costituzione  materiale,  in  Riv.  trim.  dir.  civ.,  1985,  p.  163;  M.  Passaro,  
Il  garante  della  radiodiffusione  e  dell'editoria  come  potere  dello  Stato,  
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così  loro  stanno  con  la  testa  nel  diritto  costituzionale  e  
con  i  piedi  nel  diritto  amministrativo>>
81
. 
Le  posizioni  teoriche  relative  alle  autorità  
indipendenti  sono,  da  taluni,  sintetizzate  tra  le  tesi  che  le  
configurano  come  contropoteri  e  le  tesi  che  le  
configurano  come  poteri. 
Normalmente  l'idea  del  contropotere  o  del  potere  
garante  è  legata  a  un  ambito  concettuale:  la  opposizione  
tra  autorità  e  libertà,  ma  il  superamento  della  stessa  
permette  di  individuare  la  premessa  su  cui  si  innestano  
le  esperienze  delle  Autorità  indipendenti. 
Tale  bipartizione  si  dimostra  oltremodo  persistente  
nella  ricostruzione  della  natura  giuridica  delle  Autorità  
indipendenti. 
D'altro  canto  persistente  è  anche  l'idea  di  garanzia,  
sia  pure  rinnovata,  che  ad  oggi  rappresenta  la  grande  
discriminante  che  attraversa  il  dibattito  sulle  Autorità  in  
parola. 
A  confondere  la  problematica  questione  interviene  
anche  l'atroce  dubbio  inerente  alle  attività  di  indirizzo  
politico  delle  stesse  in  quanto  possibile  sfaccettatura  del  
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S.  Stammati,  Intervento,  p.  352. 
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potere  di  garanzia  di  cui  sono  titolari. 
Coloro  che  danno  risposta  affermativa  al  quesito  
ritengono  di  invocare  per  le  Autorità  uno  status  di  




Coloro  che,  al  contrario,  la  negano  invocano  uno  




L'alternativa  tra  poteri-garanti  o  contropoteri  ruota  
attorno  alla  grande  scelta  interpretativa  della  
amministrazione  con  funzioni  regolatorie;  nello  Stato  
post-assistenziale  l'amministrazione  assume  funzioni  
esterne  e  non  di  indirizzo  dei  processi  economici  e  
sociali,  <<come  un  giudice>>  essa  applica  regole:  in  
nessun  modo  <<indirizza>>  in  senso  formale
84
. 
In  un  quadro  storico  contrassegnato  dalla  
relativizzazione  della  sovranità  statuale;  dalla  recessione  
del  momento  autoritativo  della  pubblica  amministrazione;  
dall'emergere  di  poteri  privati;  dal  profilarsi  di  esigenze  
di  necessaria  collaborazione  e  consenso  tra  pubblico  e  
                                                          
82
M.  Manetti,  Poteri  neutrali  e  Costuituzione,  Milano,  Giuffrè,  cit.,  pp.  212  
ss. 
83
S.  Cassese,  Implicazioni  dell'indipendenza  delle  autorità,  relazione  al  
Convegno  svoltosi  presso  il  Consiglio  di  Stato,  novembre  1995. 
84
M.  S.  Giannini,  Il  pubblico  potere,  Bologna,  1996. 
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privato,  la  neutralità-indipendenza  della  pubblica  
amministrazione
85
  è  la  forma  in  cui  si  attua  una  nuova  
garanzia  che  prende  il  posto  di  quella,  veceversa  
recessiva,  della  legalità  e  che  dà  una  nuova  vita  alla  
garanzia  di  imparzialità:  il  principio  di  efficienza
86
. 
Questa  garanzia  è  innovativa  dal  punto  di  vista  dei  
soggetti  a  cui  si  rivolge. 
Mentre  la  legalità  è  garanzia  classicamente  orientata  
verso  il  pubblico  potere,  l'azione  efficiente  delle  autorità  
è  orientata  sia  verso  il  potere  pubblico  che  verso  i  
privati. 
Il  principio  di  efficienza  dà  una  nuova  vita  al  
principio  di  imparzialità  che  adesso  coincide  con  la  non  
titolarità  di  interessi  da  parte  della  amministrazione  




Il  principio  di  efficienza  costituisce  una  garanzia  
diversa  dalla  legalità  e  rinnovata  rispetto  alla  imparzialità,  
ciò  soprattutto  per  il  tipo  d  interesse  che  è  rivolto  a  
                                                          
85
S.  Cassese,  Fortuna  e  decadenza  della  nozione  di  Stato,  in  Scritti  
giannini,  I,  Milano,  1998,  pp.  91  ss. 
86
S.  Cassese,  Cultura  e  politica  del  diritto  amministrativo,  Bologna,  1971,  
p.  156. 
87
S.  Niccolai,  I  poteri  garanti  della  Costituzione  e  le  Autorità  indipendenti,  
Pisa,  Edizioni  Ets,  1996,  p.  20. 
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tutelare;  esso  si  accompagna  all'idea  di  una  
amministrazione  non  portatrice  di  propri  interessi
88
. 
La  dottrina  in  parola  concorda  sulla  circostanza  che  
l'interesse  tutelato  dalle  autorità  è  non  pubblico,  bensì  
<<dei  cittadini>>;  collettivo  o  atipicamente  pubblico. 
Tuttavia,  la  circostanza  che  le  autorità  indipendenti  
operano  anche  in  altri  settori,  meno  marcati  in  senso  
economico,  è  talvolta  invocata  come  critica  alla  tenuta  
complessiva  di  questa  ricostruzione
89
. 
Ma,  a  onor  del  vero,  questa  ricostruzione,  pur  nata  
quale  fotografia  di  un  modo  nuovo  di  gestire  i  rapporti  
economici,  si  è  dimostrata  passibile  di  ricostruzioni  che  
l'hanno  impiegata  flessibilmente  anche  in  settori  diversi. 
Queste  interpretazioni  hanno  letto  nel  modello  delle  
autorità  indipendenti  una  figura  generale  di  ridefinizione  
dei  nessi  tra  Stato  e  società
90
,  nonché  dei  garanti  
antimaggioritari  contrassegnati  dalla  funzione  di  
mantenere  attivo  il  ruolo  del  pluralismo,  che  una  forma  
di  governo  maggioritaria  potrebbe  attenuare  o  spegnere
91
.  
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S.  Cassese,  La  riforma  amministrativa,  in  Foro  it.,  1993,  V,  pp.  256  ss. 
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G.  Amato,  Il  dilemma  del  principio  maggioritario,  in  Quad,  Cost.,  1994,  








Le  singole  Autorità  amministrative  
indipendenti  e  i  profili  giuridici  legati  
alla  loro  qualificazione. 
 
1.  I  prodromi.  -  2.  Quali  sono  le  Autorità  considerate  
indipendenti.  -  3.  I  profili  giuridici  delle  Autorità  indipendenti.  





1.  I  prodromi 
 
Il  panorama  nazionale  presenta  una  tale  vastità  di  
soluzioni  organizzative  e  istituzionali  da  rendere  
problematica  la  stessa  individuazione  di  un  fenomeno  
omogeneo  definibile  come  authorities. 
Authorities,  indipendenti  da  tutti,  privi  di  legami  con  
gli  organi  politico-costituzionali,  non  col  governo,  non  
col  Parlamento;  diretti  da  tecnici,  scelti  con  i  più  svariati  
criteri,  tutti  peraltro  rispondenti  ad  una  medesima  logica:  
evitare  che  i  nominati  abbiano  un  qualche  rapporto  con  i 
centri  di  elaborazione  dell'indirizzo  politico,  siano  essi  
partitici,  parlamentari  o  governativi
92
. 
L’assenza  di  una  disciplina  omogenea  sulla  loro  
attività  deriva  dalla  circostanza  che  le  stesse  son  dotate  
di  poteri  differenti,  che  vanno  da  quelli  regolamentari  a  
quelli  provvedimentali,  da  quelli  consultivi  a  quelli  di   
controllo,  da  quelli  di  mera  segnalazione  a  quelli  di  
decisione;  poteri,  sia  derivanti  dal  trasferimento  di  
preesistenti  funzioni,  in  precedenza  esercitate  da  altre  
amministrazioni, sia  costituenti  attribuzioni  innovative,  
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F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  partito,  
il  Mulino,  Bologna,  2003,  p.  7. 
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come  più spesso  accade. 
Senza  considerare  che  le  stesse  leggi  istitutive  delle  
rispettive  autorità  sono  così  laconiche,  dal  punto  di  vista  
della  disciplina  del  loro  funzionamento,  da  lasciare  di  
fatto  alle  stesse  Autorità  una  discrezionalità  ampia  nel  
concreto  perseguimento  delle  finalità  di  cui  risultano  
investite. 
Tali  profili  evocano  vaste  problematiche  relative  al  
principio  di  legalità  dell'azione  amministrativa,  alla  
tipicità  degli  atti,  alla  riserva  di  legge  nell'organizzazione  
dei  pubblici  uffici
93
. 
Può  risultare  utile,  al  fine  di  meglio  illustrare  
l'evoluzione  del  fenomeno,  ricostruire  brevemente  il  
percorso  istituzionale,  politico  e  normativo  del  processo  
legislativo  che  ha  portato  alla  nascita  delle  varie  
authorities. 
L'anno  1990  viene  generalmente  assunto  come  uno  
spartiacque  in  quanto  consente  di  distinguere  tra  un  
prima  e  un  dopo. 
Le  Autorità  indipendenti  esistenti  prima  del  1990  
sono:  la  Banca  d'Italia,  la  Consob,  l'Isvap, dal primo 
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  F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  
partito,op.  cit.,  p.  89. 
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gennaio duemilatredici denominata Ivass,  e  il  Garante  per  
l'editoria. 
Di  questi  soggetti  la  Banca  d'Italia  presenta  una  storia  
peculiare  che,  da  più  punti  di  vista,  esula  dagli  sviluppi  
più  recenti  del  fenomeno  delle  Autorità  indipendenti. 
La  Consob  nasce  per  motivi  congiunturali  ed  è  entrata  
nel  novero  delle  istituzioni  nazionali  che  più  risentono  
dello  sviluppo  delle  politiche  comunitarie,  perciò  
sottoposta  a  processi  di  riforma   negli  anni  '90,  tali  da  
far  parlare  di  diverse  Consob  a  seconda  dei  diversi  
periodi. 
Va  detto,  tuttavia,  che  alcune  di  esse  come  la  Banca  
d'Italia  e  la  Consob  si  sono  conquistate  l'indipendenza  
col  proprio  comportamento,  per  poi  indurre  il  legislatore  




Il  Garante  dell'editoria  è  tendenzialmente  il  modello  di  
riferimento,  almeno  per  quanto  riguarda  i  procedimenti  di  
nomina  funzionali  a  quella   garanzia  di  indipendenza  
propria  delle  authorities; tra  l’altro,  proprio  nel  1990  
viene   sancita   normativamente   la  sua  trasformazione  in  





Garante  per  la  radiodiffusione  e  l'editoria,  con  funzioni  di  
autorità  antitrust  del  settore  dell'informazione  che   vanno  
a   mutare  radicalmente  l'identità
95
. 
L'Isvap – ora Ivass -  ha  da sempre  ricoperto  un  peso  
istituzionale  piuttosto  limitato  decretato  dalla  stessa  legge  
antitrust
96
  che  mentre  da  un  lato  afferma  la  preminenza  
di  altre  autorità,  dall'altro  chiarisce  come  il  ruolo  
dell'Isvap  si  debba  limitare  a  fornire  un  parere,  tra  l'altro  
non  vincolante
97
 e,  anch'essa  poi  interessata  da  una  
profonda  riforma  compiutasi  negli  anni  '90. 
Lo  sviluppo,  per  così  dire,  impetuoso  di  un  nuovo  
comparto  istituzionale  coincide  con  il  sensibile  impulso  di  
derivazione  comunitaria  avutosi  con  l'approvazione  
dell'Atto  Unico  Europeo.  Infatti  è  proprio  a  partire  dal  
1986  che  l'agenda  parlamentare  accoglie  e  sviluppa  quei  
temi  che  troveranno  una  soluzione  legislativa  nel  1990  
con  l'istituzione  di  una  nuova  famiglia  di  autorità  
indipendenti. 
Altre  Autorità,  invece,  sono  state  imposte  al  
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G.  Giraudi,  M.  S.  Righettini,  Le  autorità  indipendenti:  dalla  democrazia  
alla  rappresentanza  alla  democrazia  dell'efficienza,  Laterza,  Bari,  2001,  
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legislatore  italiano  da  una  forte  pressione  dell'opinione  
pubblica  sollecitata  da  fatti  contingenti  e  dalla  non più  
rinviabile  esigenza  di  soddisfare  le  necessità  che  




Dopo  il  1990,  il  ricorso  del  legislatore  a  questo  tipo  
di  soluzione  si  è  mostrata  regolare  e  costante,  investendo  
i  settori  strategici  delle  politiche  comunitarie  (appalti  
pubblici,  privatizzazione  delle  utilities,  tutela  della  privacy  
e  telecomunicazioni). 
In  questo  decennio  abbiamo  avuto  l'istituzione  di  ben  
nove  Autorità  amministrative  indipendenti: 
la  Commissione  di  garanzia  dell'attuazione  della  legge  
n.  146/90  sullo  sciopero  nei  servizi  pubblici  essenziali,  il  
Garante  per  l'editoria  e  la  radiodiffusione,  l'Autorità  
garante  della  concorrenza  e  del  mercato,  l'Agenzia  per  la  
rappresentanza  negoziale  delle  pubbliche  amministrazioni,  
l'Autorità  per  l'informatica  nella  pubblica  amministrazione,  
la  Commissione  di  vigilanza  per  i  fondi  pensione,  
l'Autorità  per  la  vigilanza  sui  lavori  pubblici,  l'Autorità  di  
regolazione  dei  servizi  di  pubblica  utilità,  il  Garante  per  
                                                          
98
F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  
partito,op.  cit.,  p.  7. 
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la  protezione  dei  dati  personali  e  l'Autorità  per  le  
garanzie  nelle  comunicazioni. 
A  questo  erompere
99
  delle  autorità  amministrative  
indipendenti  all'interno  dei  processi  di  policy  making  e  
all'interno  delle  dinamiche  istituzionali  e  costituzionali  
non  è,  però,  corrisposto  un  processo  di  definizione  
univoca  di  cosa  può  entrare  a  far  parte  della  categoria  in  
quanto  le  varie  Autorità  e  Commissioni  presentano  tratti  
somatici  difficilmente  conciliabili  con  l'esistenza  di  un  
unitario   modello  istituzionale. 
 
2.  Quali  sono  le  Autorità  considerate  
indipendenti 
 
2.1  La  Banca  d'Italia 
 
La  Banca  d'Italia,  in  quanto  banca  centrale  italiana,  
ricopre  una  posizione  unica  nell'ordinamento. 
Pur  svolgendo  attività  di  controllo  analoghe  a  quelle  
delle  Autorità  indipendenti,  e  pur  possedendo  
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caratteristiche  che  ad  esse  la  accomunano,  la  Banca  
d'Italia  se  ne  differenzia  per  la  sua  ben  più  remota  
origine,  per  la  molteplicità  e  complessità  delle  sue  
funzioni,  per  le  particolari  garanzie  che  rafforzano  la  sua  
indipendenza  e  per  la  sua  completa  autonomia  finanziaria,  
che  le  consente  di  operare  senza  oneri  per  il  bilancio  
dello  Stato  e  per  i  soggetti  vigilati
100
. 
Fu  istituita  nel  1893  dalla  fusione  della  Banca  
Nazionale  del  Regno,  della  Banca  Nazionale  Toscana  e  
della  Banca  Toscana  di  credito,  ma  fu  solo  nel  1926  che  
le  fu  concesso,  in  via  esclusiva,  il  potere  di  battere  
moneta   e  fu  solo  dieci  anni  dopo,  con  la  legge  bancaria  
del  1936,  che  tale  potere  di  emissione  le  venne  attribuito  
come  prerogativa  istituzionale. 
E’  con  la  stessa  legge  che  venne  trasformata  da  
società  per  azioni  privata  in  ente  di  diritto  pubblico  con  
capitale  le  cui  quote  potevano  appartenere  esclusivamente  
a  Casse  di  risparmio,  Istituti  di  credito  di  diritto  
pubblico,  a  banche  di  interesse  nazionale  e  a  Istituti  di  
previdenza  e  assicurazione. 
Scopo  della  riforma,  che  escludeva  i  privati  dalla  
                                                          
100
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partecipazione  nel  capitale  della  Banca  d'Italia,  era  la  
tutela  del  pubblico  credito  attraverso  l’istituzione  
contestuale  di  organismi  con  compiti  di  indirizzo  e  
controllo:  il  Comitato  dei  ministri,  presieduto  dal  Capo  
del  governo,  che  emanava  direttive  in  materia;  
l'Ispettorato  per  la  difesa  del  risparmio  e  per  l'esercizio  
del  credito,  organo  autonomo  del  ministero  delle  Finanze  
che  dava  cura  di  eseguirle;  ed  il  Comitato  corporativo  
centrale  con  funzioni  di  consulenza  generale  per  il  
Comitato  dei  ministri. 
Elemento  di  raccordo  era  il  governatore  della  Banca  
d'Italia  che,  oltre  a  presiedere  tale  Istituto,  faceva  parte  
del  Comitato  dei  ministri  e  dell'Ispettorato. 
Questo  sistema,  dall'impianto  spiccatamente  dirigista,  
ove  l'attività  bancaria  era  riservata  a  istituti  
specificamente  nominati  e  quasi  tutti  pubblici,  dava  vita  
ad  un  vero  e  proprio  ordinamento  a  sé. 
In  questo  ordinamento,  un  organo  governativo,  
costituito  da  un  Comitato  di  ministri,  governava  il  settore  
bancario  coadiuvato  dalla  Banca  d'Italia,  amministrandone  
il  mercato  con  provvedimenti  di  tipo  autoritativi  e  
controllandone  la  concorrenza. 
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Le  attribuzioni  dell'Ispettorato,  soppresso  nel  1944,  
furono  transitoriamente  attribuite  alla  banca  centrale,  a  
tale  titolo  rimanendovi  fino  al  t.u.  di  cui  al  decreto  
legislativo  1°  settembre  1993,  n.  385,  che  invece  ha  
avuto  cura  di  attribuirgliele  direttamente. 
Sintetizzando,  può  dunque  dirsi  che  nel  tempo  si  
siano  profilate  due  funzioni  della  Banca  d'Italia: 
una  monetaria,  tipica  delle  banche  centrali,  e  l'altra  di  
vigilanza  sulle  banche  e  sugli  intermediari  finanziari  in  
genere,  conciò evidenziando  come,  nell'esercizio  di  queste  
attribuzioni,  la  Banca  d'Italia  non  presenti  una  omogenea  
natura  giuridica. 
Rispetto  alla  funzione  monetaria,  contestualmente    
all'adozione  di  una  serie  di  provvedimenti,  il  controllo  
della  base  monetaria  è  stato  progressivamente  sottratto  
alle  ingerenze  governative  e  così  depurato  da  interessi  
afferenti  alla  gestione  del  debito  pubblico. 
In  sostanza  nelle  sue  complessive  attribuzioni  di  
governo  della  moneta,  la  Banca  centrale  persegue  il    fine  
di  stabilizzare  i  prezzi,  con  decisioni  che  sfuggono  
all'indirizzo  degli  organi  governativi  e  alle  pressioni  di  
interessi  estranei. 
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In  questo  senso,  l'Istituto  di  emissione  entra  
certamente  nel  novero  delle  Autorità  indipendenti,  al  
punto  di  poter  essere  considerata  quasi  un  modello  ante  
litteram. 
La  funzione  monetaria,  in  parola,  ha  subìto  delle  
variazioni  in  seguito  alla  introduzione  della  moneta  unica  
della  Comunità  europea,  attraverso  il  Trattato  di  
Maastricht,  che  per  certi  versi  ha  rafforzato  il  ruolo  della  
Banca  d'Italia,  convertendo  la  sua  qualifica  da  Autorità  
indipendente  nazionale  ad  ente  organo  di  un  ente  federale  
europeo,  la  Banca  centrale  europea,  di  cui  esegue  le  
decisioni. 
In  relazione  all'altra  attribuzione,  quella  di  vigilanza  e  
di  controllo  nei  confronti  delle  banche  e  degli  operatori  
finanziari,  si  osserva  come  questa  in  altri  ordinamenti  sia  
svolta  da  un  apposito  organo  specializzato  distinto  dalla  
banca  centrale. 
In  Italia  invece  tale  potere  è  affidato  alla  Banca  
d'Italia  ma  sotto  la  direzione  di  un  organo  governativo:  il  
Comitato  interministeriale  per  il  credito  ed  il  risparmio  
(Cicr)  del  quale  fa  parte  il  governatore  della  Banca. 
La  direttiva  comunitaria  t.u.  del  20  marzo  2000  ha  
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sintetizzato  tutte  le  precedenti  direttive  in  materia  
bancaria:  compito  della  autorità  di  vigilanza  bancaria  
della  Comunità,  e  pertanto  anche  della  Banca  d'Italia,  è  
garantire  la  concorrenzialità  delle  imprese  bancarie,  
compatibilmente  con  la  stabilità  del  sistema,  esercitando  
una  <<vigilanza  prudenziale>>  di  cui  la  direttiva  descrive  
analiticamente  ed  esaustivamente  gli  strumenti. 
Riassumendo,  la  Banca  d'Italia  presenta  la  seguente  
sfaccettatura  triangolare:  come  banca  centrale  è  una  
autorità  indipendente  comunitaria;  come  autorità  antitrust  
nei  confronti  delle  imprese  bancarie  è  una  autorità  
indipendente  nazionale;  come  autorità  di  vigilanza  non  è  
formalmente  una  autorità  indipendente  perché  dipende  da  
un  organo  governativo,  anche  se  da  un  punto  di  vista  
funzionale  svolge  una  funzione  identica  a  quella  delle  
autorità  indipendenti:  garantire  la  stabilità  e  la  
concorrenza  di  un  mercato. 
Questa  triplice  natura  fa  sì  che  non  sia  sempre  facile  
per  l'interlocutore  comprendere  in  quale  veste  stia  
parlando  la  Banca  d'Italia. 
Senza  contare  che  per  alcuni  la  Banca  d'Italia,  e  ora  
anche  la  Banca  centrale  europea,  non  sarebbero  solo  
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delle  autorità  amministrative  indipendenti,  bensì  degli  
organi  costituzionali  poiché  manovrando  la  moneta,  




2.2  La  Consob 
 
L'impianto  amministrativo  preposto  alla  vigilanza  del  
settore  borsistico  ha  una  connotazione  fortemente  
verticistica,  la  stessa  che  ha  ispirato  anche  la  redazione  
della  legge  bancaria. 
L'esigenza  di  dare  certezza  al  mercato  mobiliare,  di  
consentire  la  sicura  individuazione  dei  soggetti  ammessi,  
di  controllarne  i  comportamenti  e  le  operazioni,  portò  
nel  1913  all'elaborazione  di  un  ordinamento  speciale  per  
l'ordinamento  di  borsa;  ordinamento  speciale  che  se,  da  
un  lato,  rese  l'intermediazione  mobiliare  autonoma  dalle  
regole  civilistiche  e  commerciali,  dall'altro  conferì  
un'impostazione  pubblicistica  alle  relative  funzioni  di  
vigilanza,  attribuendole  a  soggetti  pubblici  quali  il  
governo,  le  Camere  di  commercio  e  le  Deputazioni  di  
borsa. 
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Cosicché  tutti  gli  organismi  di  controllo  sono  
riconducibili  all'apparato  governativo. 
Scopo  principale  era  quello  di  creare  certezza  nelle  
condizioni  di  contrattazione  e  affidamento  nel  pubblico,  
il  che  coincide  con  l'originaria  configurazione  dei  mercati  
finanziari  nel  nostro  ordinamento,  dove  a  differenza  di  
quelli  anglosassoni,vengono  istituiti  con  legge  dello  Stato  
e  assoggettati  al  controllo  da  parte  delle  pubbliche  
autorità. 
In  questo  contesto  si  introduce  la  Commissione  
nazionale  per  le  società  e  la  borsa  (Consob)  che,  
nell'impianto  della  legge  istitutiva  del  1974,  risultava  
fortemente  ancorata  all'area  governativa  facente  capo  al  
ministero  del  Tesoro. 
Quest'organismo  realizzava  peraltro  una  vigilanza  
incompleta,  volto  com'era  ad  un  controllo  settoriale  delle  
sole  società  quotate  in  borsa  e  dei  fondi  mobiliari. 
Gran  parte  delle  operazioni  sfuggivano  quindi  al  suo  
controllo  e  questa  circostanza  si  accentuò  verso  la  fine  
degli  anni  Settanta,  quando  la  varietà  dei  prodotti  
finanziari  evidenziò  il  fiorire  di  titoli  atipici  che  portò  ad  
un  ampliamento  del  settore  di  intervento  della  Consob  
 59 
 
con  legge  23  marzo  1983  n.  77;  da  questo  momento  
alla  vigilanza  della  Consob  viene  sottoposta  ogni  
sollecitazione  del  pubblico  risparmio. 
Sarà  poi  un  altro  intervento  normativo,  legge  4  
giugno  1985  n.  281,  che  attribuirà  personalità  giuridica  
alla  Commissione,  contribuendo  a  renderla  maggiormente  
autonoma  dal  potere  politico. 
Questa  evoluzione  della  Consob  giunge  a  
compimento  nel  corso  degli  anni  '90  del  secolo  scorso,  
periodo  in  cui  vengono  adottati  una  serie  di  
provvedimenti  legislativi  che  la  rendono  in  grado  di  
sovraintendere  ad  ogni  operazione  comunque  diretta  alla  
massa  del  risparmio  diffuso. 
Un  tale  passaggio  normativo  permette  di  registrare  
una  evoluzione  della  Commissione  dal  punto  di  vista  
della  sua  qualifica:  da  mero  organo  di  controllo  delle  
società  e  della  borsa  ad  ente  di  regolazione  e  di  
vigilanza  del  mercato  mobiliare  globalmente  inteso. 
Diventata  un'autorità  indipendente  oggi  la  Consob  
risulta  essere  un  organo  complesso  che  esercita  una  
pluralità  di  funzioni  riconducibili  a  due  settori  
fondamentali:  da  un  lato,  la  regolazione  dei  luoghi  
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(mercati)  in  cui  si  scambiano  i  valori  mobiliari  dove  la  
Commissione  definisce  e  accerta  i  requisiti  affinché  una  
società  possa  essere  quotata  in  borsa,  essendo  titolare  di  
poteri  di  conformazione  e  di  controllo;  e  dall'altro,  il  
settore  della  garanzia  della  completezza  dell'informazione  
che  circola  nei  mercati  stessi,  dove  l'informativa  riguarda  
ogni  sollecitazione  del  pubblico  risparmio  effettuata  dal  





2.3  L'Isvap, ora Ivass 
 
Il  contratto  di  assicurazione  oltre  a  preservare  
l'assicurato  da  eventuali  rischi,  contribuisce  a  promuovere  
lo  sviluppo  economico,  grazie  alle  opportunità  di  
investimento  dei  capitali  raccolti  attraverso  la  riscossione  
dei  premi. 
L'utilità,  individuale  e  collettiva,  che  l'attività  
assicurativa  esplica  impone  un  controllo  pubblico  sia  sul  
contratto  per  sopperire  allo  squilibrio  del  potere  negoziale  
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tra  le  parti,  sia  sull'impresa  di  assicurazione  per  garantire  
la  stabilità  e  solvibilità  necessarie  al  soddisfacimento  
degli  impegni  assunti  verso  gli  assicurati  e  per  
convogliare  le  risorse  finanziarie  raccolte  verso  
investimenti  sicuri  e  utili  alla  collettività. 
Ciò  spiega  perché,  sin  dall'inizio  del  Novecento,  il  
settore  delle  imprese  assicurative  pubbliche  e  private  sia  
stato  sottoposto  a  vigilanza  pubblica  affidata  al  ministero  
dell'Industria,  con  una  serie  di  vincoli  relativi  alle  
condizioni  di  accesso  al  mercato,  alla  certificazione  dei  
bilanci,  alle  finalità  di  impiego  dei  premi  riscossi. 
Nell'esercizio  di  questa  funzione  il  ministero  
dell'Industria  venne  poi  sottoposto  alle  direttive  del  
Comitato  interministeriale  per  la  programmazione  
economica  (Cipe),  il  quale  acquisì  il  compito  di  stabilire  
gli  indirizzi  della  politica  assicurativa  e  di  verificarne  
l'attuazione. 
Questo  modello  venne  innovato  dalla  legge  12  
agosto  1982  n.  576  istitutiva  dell'Istituto  per  la  vigilanza  
sulle  assicurazioni  private – Isvap- poi rinominato Ivass - 
Istituto per la Vigilanza sulle Assicurazioni- a decorrere dal 
primo gennaio duemilatredici. 
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 Con  la  sua  istituzione  il  controllo  e  la  vigilanza  del  
settore  furono  affidati  non  più  al  ministero  dell'Industria,  
bensì  ad  un  ente  ad  esso  gerarchicamente  indipendente,  
anche  se  allora  sottoposto  alle  sue  direttive. 
Le  funzioni  dell'Isvap  vennero  progressivamente  
riunite  intorno  a  due  gruppi  di  attribuzioni:  quelle  
preparatorie  di  provvedimenti  propri  del  ministro  
dell'Industria  tra  cui  funzioni  propositive  e  consultive  nei  
confronti  del  ministro,  e  quelle  imputabili  direttamente  
all'Istituto  tra  cui  funzioni  di  vigilanza  sulle  imprese  di  
assicurazione  e  generali  funzioni  conoscitive  del  settore. 
L'incremento  di  nuovi  compiti  in  capo  all'Isvap  ha  
presto  determinato  il  profilarsi  di  una  conoscenza  del  
mercato  assicurativo  largamente  superiore  a  quella  del  
corrispondente  apparato  ministeriale  e  ciò  ha  permesso  
all'Istituto  di  raggiungere  in  breve  tempo  una  notevole  
influenza  del  settore,  nonché  autonomia  sul  piano  
amministrativo  e  normativo. 
La  legge  che  sancisce  la  partecipazione  dell'Isvap  
alla  determinazione  dell'indirizzo  amministrativo  del  
settore  è  la  legge  9  gennaio  1991  n.  20  che  ha  permesso  
un  ampliamento  delle  potestà  relative  alla  richiesta  di  
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dati  e  notizie,  nonché  l'attribuzione  di  nuovi  poteri  
sull'amministrazione  straordinaria  e  sul  controllo  delle  
partecipazioni  delle  e  nelle  imprese. 
Uno  step  fondamentale  è  dato  dall'art.  4  del  decreto  
del  presidente  della  Repubblica  18  aprile  1994  n.  385  
che  ha  eliminato  il  potere  di  vigilanza  e  di  direttiva  del  
ministro  dell'Industria  sull'Isvap,  con  ciò  espungendo  ogni  
residuo  ruolo  servente  del  secondo  nei  confronti  del  
primo. 
Ad  ampliare  ulteriormente  le  attribuzioni  dell'Isvap  
intervengono  i  successivi  decreti  legislativi  datati  1995,  
nn.  174  e  175. 
il  percorso  di  crescente  espansione  e  di  progressivo  
consolidamento  dell'autonomia  dell'Istituto  giunge  a  
compimento  negli  anni  appena  successivi. 
La  svolta  si  ha  con  il  decreto  legislativo  13  ottobre  
1998,  n.  373  che  sottrae  al  Cipe  e  al  ministro  
dell'Industria  la  formulazione  e  la  verifica  dello  stato  di  
attuazione  degli  indirizzi  della  politica  assicurativa  e  
trasferisce  all'Isvap  ulteriori  competenze  in  precedenza  
attribuite  al  ministero;  contestualmente  determina  
l'attribuzione  all'Istituto  di  un  potere  atipico  consistente  
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nell'adozione  di  “ogni  provvedimento  ritenuto  utile  o  
necessario  alla  tutela  delle  imprese  e  degli  utenti”,  oltre  
la  possibilità  di  intrattenere  rapporti  con  i  competenti  
organi  dell'Unione  europea,  nonché  poteri  consultivi  e  di  
segnalazione  nei  confronti  del  parlamento  e  del  governo. 
Tutto  ciò  contribuisce  a  riconoscere  all'Isvap  piena  
competenza  per  la  regolazione  e  il  controllo  del  settore  
assicurativo. 
La  definitiva  consacrazione  dell'Istituto  nell'ambito  
delle  autorità  indipendenti  la  si  è  avuta  con  l'art.  2  del  
decreto  legislativo  4  agosto  1999,  n.  343  che  pone  
l'Isvap  al  centro  di  una  fitta  trama  di  scambi  conoscitivi  
e  di  accordi  di  cooperazione. 
La  legge  5  marzo  2001  n.  57  arricchisce  
ulteriormente  le  competenze  dell'Istituto  nella  direzione  
della  salvaguardia  della  trasparenza  e  concorrenzialità  
delle  offerte  dei  servizi  assicurativi  e  dell'adeguata  
informazione  agli  utenti. 
Riepilogando,  l'incremento  alluvionale  delle  proprie  
competenze,  il  progressivo  distacco  dall'area  della  
dipendenza  governativa,  il  radicarsi  in  un  intreccio  di  
relazioni  comunitarie,  rendono  ragione  del  percorso  di  
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maturazione  dell'Istituto  in  parola  che,  da  mero  apparato  
servente  dei  tradizionali  organi  ministeriali,  risulta  ormai  
pienamente  ascrivibile  nella  categoria  delle  autorità  
indipendenti. 
Qualifica  che,  come  nel  caso  della  Consob,  è  stata  




Si  precisa  come,  a  decorrere  dal  primo  gennaio  
duemilatredici,  l’Isvap  non  opera  più  sotto  questa  
denominazione  perché  con  la  spending  review  si  realizza  
una  manovra  mirata  a  contenere  i  costi  della pubblica  
amministrazione  che  dà  come  risultato  l’Ivass:  Istituto per 
la vigilanza sulle assicurazioni. 
L’art.  13  della  legge  n.  135  del  7  agosto  2012  
precisa  che  l’Ivass  nasce  “al  fine  di  assicurare  la  piena  
integrazione  dell’attività  di  vigilanza  nel  settore  
assicurativo,  anche  attraverso  un  più  stretto  collegamento  
con  la  vigilanza  bancaria”;  in  particolare,  svolge  tutte  le  
funzioni  già  precedentemente  attribuite  all’Isvap  e  opera  
sulla  base  di  principi  di  autonomia  organizzativa,  
finanziaria  e  contabile,  oltre  che  di  trasparenza  e  di  
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economicità,  ed  è  presieduta  dal  direttore  generale  della  
Banca  d’Italia. 
 
2.4  L'Autorità  garante  per  la  concorrenza  e  per  il  
mercato 
  
L'esigenza  di  una  legislazione  antitrust  accomuna  




  La  disciplina  a  tutela  della  concorrenza  si  affermò  
per  la  prima  volta  negli  Stati  Uniti,  con  l'approvazione  
dello  Sherman  Act  del  1890:  la  prima  normativa  
nazionale  a  vietare  intese  restrittive  della  concorrenza  ed  
i  tentativi  di  creare  monopoli. 
Nel  secondo  dopoguerra,  sull'esempio  statunitense,  
quasi  tutti  i  Paesi  europei  e  la  stessa  Unione  europea,  
attraverso  le  previsioni  dei  Trattati  comunitari,  hanno  
adottato  normative  antimonopolistiche  e  di  tutela  della  
concorrenza. 
Se  in  Francia  e  in  Germania  il  bisogno  di  istituire  
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degli  organismi  deputati  alla  tutela  della  libera  
concorrenza  è  stato  avvertito  tendenzialmente  in  
anticipo
105
,  l'Italia  è,  al  contrario,  approdata  tardivamente  
alla  regolazione  antitrust:  solo  nel  1990,  dopo  un  secolo  
esatto  rispetto  agli  Stati  Uniti,  ha  approvato  la  legge  a  
tutela  della  concorrenza  e  del  mercato  e  soltanto  dietro  
impulso  comunitario  di  cui  riprende  gli  istituti  e  finanche  
la  terminologia.   
L'Autorità  garante  è  titolare  di  poteri  finalizzati  al  
vigilare  sulle  intese  restrittive  della  concorrenza,  sugli  
abusi  di  posizione  dominante
106
  e  sulle  operazioni  di  
concentrazione
107
  che  siano  tali  da  eliminare  o  ridurre  la  
concorrenza,  funzioni  il  cui  esercizio  sfocia  nell'adozione  
di  veri  e  propri  provvedimenti. 
Le  intese  restrittive  della  concorrenza  possono  
consistere  in  accordi  formali  tra  imprese,  ovvero  in  
pratiche  concordate,  deliberazioni  istitutive  di  consorzi  o  
associazioni  attraverso  cui  gli  operatori  economici  anziché  
competere  tra  loro,  coordinano  i  loro  comportamenti  (  ad  
esempio  attraverso  la  fissazione  congiunta  di  un  prezzo  o  
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la  spartizione  di  un  mercato),  con  l'effetto  di  ridurre  
l'incentivo  ad  operare  in  modo  efficiente  e  quindi  di  
impedire,  restringere  o  falsare  la  concorrenza  all'interno  
del  mercato  nazionale  o  di  una  sua  parte  rilevante. 
Vietato  è  poi  l'abuso  di  posizione  dominante;  la  
posizione  dominante,  di  per  sé  non  vietata  dalla  legge,  si  
verifica  quando  un'impresa  è  attiva  su  larga  scala  o  ha  
dimensioni  tali  da  poter  fornire  gran  parte  dei  prodotti  o  
dei  servizi  di  un  mercato;  tuttavia  ci  sono  dei  limiti  ai  
comportamenti  possibili  di  un'impresa  che  opera  in  
posizione  dominante;  ciò  che  si  vieta  è  l'ipotesi  in  cui  la  
stessa  operi  cercando  di  sfruttare  le  propria  posizione  per  
alterare  le  regole  del  mercato,  ad  esempio  praticando  
prezzi  o  condizioni  contrattuali  ingiustamente  gravose,  
limitando  la  produzione,  o  impedendo  lo  sviluppo  
tecnologico  a  danno  dei  consumatori,  ostacolando  
l'accesso  al  mercato  di  potenziali  concorrenti. 
Per  accertare  l'esistenza  di  infrazione  ai  due  divieti  
(di  intesa  restrittiva  o  di  abuso  di  posizione  dominante)  
l'Autorità  può  procedere  ad  istruttorie  particolari  o  ad  
indagini  conoscitive  al  termine  delle  quali,  qualora  ravvisi  
infrazione  ai  divieti,  diffida  le  imprese  o  gli  enti  ad  
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eliminare  la  violazione  entro  un  termine  da  essa  
prefissato. 
Laddove  l'operatore  non  ottemperi  alla  diffida,  o  nei  
casi  di  infrazioni  gravi,  l'Autorità  irroga  una  sanzione  
amministrativa  pecuniaria  o  la  sospensione  dell'attività  di  
impresa  fino  a  trenta  giorni  in  caso  di  reiterata  
inottemperanza  alla  diffida. 
Le  operazioni  di  concentrazione  si  verificano  
quando  due  o  più  imprese  procedano  a  fusione  o  alla  
costituzione  di  un'impresa  comune,  ovvero  quando  
un'impresa  acquisisca  il  controllo  di  un'altra  esercitando  
un'influenza  determinante  sulla  sua  attività. 
Le  relative  ipotesi  di  concentrazione  sono  state  
affrontate  introducendo  un  controllo  preventivo  che  
assicura  una  funzione  cautelare  in  quanto  consente  
all'Antitrust  di  intervenire  prima  che  la  concentrazione  si  
perfezioni;  quindi  <<per  conseguire  l'obiettivo  è  stato  
necessario,  evidentemente,  imporre  l'obbligo  di  
comunicazione,  con  relativa  sanzione  amministrativa  
pecuniaria
108
,  alle  stesse  imprese  interessate
109
>>. 
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V.  Donativi,  Poteri  dell'Autorità  in  materia  di  divieto  delle  operazioni  di  
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E'  prevista  poi  anche  la  spendita  di  un  potere  che  
presuppone  un  apprezzamento  discrezionale  di  interessi  in  
merito  alla  possibilità  di  autorizzare,  con  proprio  
provvedimento  e  per  un  periodo  limitato,  intese  o  
categorie  di  intese  vietate  che  diano  luogo  a  
miglioramenti  nelle  condizioni  di  offerta  sul  mercato  con  
beneficio  per  i  consumatori  e  che  assicurino  alle  imprese  
la  necessaria  concorrenzialità  sul  piano  internazionale  dal  
punto  di  vista  della  produzione,  della  qualità  del  prodotto  
e  del  progresso  tecnologico. 
Poteri  di  natura  provvedimentale  sono  poi  quelli  
attinenti  al  divieto  di  pubblicità  ingannevole  intendendo  
per  tale  ogni  forma  di  messaggio  diffuso  nell'esercizio  di  
un'attività  commerciale,  industriale,  artigianale  o  
professionale  che  induca  in  errore  o  possa  indurre  in  
errore  le  persone  fisiche  o  giuridiche  alle  quali  è  rivolta. 
Sono  proprio  i  concorrenti,  i  consumatori,  le  loro  
associazioni  ed  organizzazioni,  che  possono  chiedere  
all'Autorità  garante  di  inibire  gli  atti  o  di  eliminare  gli  
effetti  della  pubblicità  ingannevole. 
Sulla  base  di  questa  istanza  l'Antitrust  inizia  
l'istruttoria  con  modalità  tali  da  garantire  il  
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contraddittorio;  nelle  more  dell'istruttoria,  l'Autorità  può  
disporre  con  provvedimento  motivato  la  sospensione  
provvisoria  della  pubblicità  ingannevole. 
Il  procedimento  si  conclude  con  una  decisione  
motivata,  che  può  vietare  la  pubblicità  non  ancora  portata  
a  conoscenza  del  pubblico  o  la  continuazione  di  quella  
già  iniziata  ed  eventualmente  imporre  una  dichiarazione  
rettificativa  in  modo  da  impedire  che  essa  continui  a  
produrre  effetti. 
La  corrispondenza  tra  il  procedimento  dinanzi  
all'Antitrust  e  quello  giudiziario,  rilevata  in  merito  alle  
modalità  di  attivazione  dell'Autorità,  interessa  altresì  il  
momento  istruttorio;  tale  fase  del  procedimento  
amministrativo  è  governata  da  regole  <<assimilabili  
concettualmente  a  quelle  contenute  ad  esempio  nei  codici  
di  procedura  civili  e  penale  che  disciplinano  l'attività  di  
giudici  specie  nella  fase  istruttoria
110
>>. 
  Un  secondo  gruppo  di  attribuzioni  è  stato  poi  
successivamente  affiancato  alle  precedenti  funzioni  di  
accertamento  e  di  tipo  provvedimentale  e  consistono  in  
una  serie  di  funzioni  conoscitive  e  consultivo-propositive  
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dirette  verso  organi  di  indirizzo  politico  sia  centrale  che  
locale. 
L'Autorità  può,  infatti,  procedere,  d'ufficio  o  su  
richiesta  del  ministro  dell'Industria,  ad  indagini  
conoscitive  di  natura  generale  nei  settori  economici  nei  
quali  l'evoluzione  degli  scambi,  il  comportamento  dei  
prezzi  o  altre  circostanze  facciano  presumere  che  la  
concorrenza  sia  impedita,  ristretta  o  falsata. 
Esemplificativamente  si  possono  citare  le  indagini  
svolte  nel  settore  farmaceutico,  della  radiotelefonia  mobile  
cellulare,  del  cinema,  degli  ordini  e  collegi  professionali,  
delle  tariffe  aeree  nazionali,  dei  servizi  portuali,  
dell'energia  elettrica,  della  distribuzione  dei  gas  di  
petrolio  liquefatti,  ecc. 
Nell'attività  consultiva  rientrano  poi  i  poteri  di  
segnalazione:  l'Autorità  può  infatti  individuare  i  casi  di  
particolare  rilevanza  nei  quali  norme  di  legge  o  di  
regolamento  o  provvedimenti  amministrativi  di  carattere  
generale  determinino  distorsioni  della  concorrenza  e  del  
corretto  funzionamento  del  mercato  che  non  siano  
giustificate  da  esigenze  di  interesse  generale. 
L'autorità  ha  quindi  il  potere  di  segnalare  al  
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parlamento,  al  presidente  del  Consiglio  dei  ministri,  ai  
ministri  competenti  e  agli  enti  locali  territoriali  interessati  
le  situazioni  distorsive  della  concorrenza,  nonché  quello  
di  esprimere  parere  sulle  iniziative  necessarie  per  
prevenire  o  rimuovere  tali  distorsioni. 
Un  tale  potere  di  segnalazione  finora  è  stato  
avvertito  nei  settori  degli  appalti  pubblici,  della  
distribuzione  commerciale  e  di  quelle  di  carburante,  dei  
servizi  di  assicurazione,  dei  servizi  di  trasporto  e  dei  
servizi  nel  settore  delle  telecomunicazioni. 
Ancora,  nell'esercizio  dell'attività  consultiva,  
l'Autorità  può  esprimere  pareri  sulle  iniziative  legislative  
o  regolamentari  sui  problemi  riguardanti  la  concorrenza  
ed  il  mercato,  sia  quando  lo  ritenga  opportuno,  sia  su  
richiesta  di  amministrazioni  ed  enti  pubblici  interessati. 
Tra  i  poteri  conoscitivi  rientra  invece  quello  di  
indirizzare  la  relazione  annuale,  avente  ad  oggetto  
l'attività  svolta  nell'anno  precedente,  al  presidente  del  
Consiglio  che  la  presenta  in  Parlamento. 
L'Autorità  ha  diritto  di  corrispondere  con  tutte  le  
pubbliche  amministrazioni  e  di  chiedere  ad  esse,  oltre  a  
notizie  di  informazioni,  la  collaborazione  per  
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l'adempimento  delle  sue  funzioni. 
Inoltre,  in  quanto  autorità  nazionale,  intrattiene  con  
gli  organi  della  Comunità  europea  i  rapporti  previsti  dalla  
normativa  comunitaria  in  materia. 
In  definitiva,  le  descritte  funzioni,  che  implicano  
l'esercizio  di  poteri  normativi,  amministrativi  e  di  
controllo,  non  concorrono  a  collocare  l'Antitrust  fra  gli  
organi  ausiliari  del  Parlamento  e  del  Governo,  bensì  
contribuiscono  a  delineare  la  natura  di  un  novo  
organismo;  organismo  refrattario  all'inquadramento  
nell'ambito  dei  tradizionali  poteri  dello  Stato  e  dotato  di  
funzioni  proprie  che  ne  fanno  l'  “Autorità  nazionale  
competente  per  la  tutela  della  concorrenza  e  del  
mercato
111”. 
Un'Autorità  che  offre  garanzie  agli  operatori  
economici  concorrenti  tra  loro,  ai  consumatori,  e  agli  
utenti,  i  quali  possono  trarre  beneficio  dal  gioco  non  
alterato  della  concorrenza  ,in  termini  di  riduzione  di  
prezzi  e  di  miglioramento  della  qualità  dei  prodotti  e  dei  
servizi. 
Un'Autorità  che  tutela  i  consumatori  e  garantisce  la  
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libertà  di  impresa,  garantendo  le  pari  opportunità  degli  
operatori  economici  e  dei  consumatori  stessi. 
Un'Autorità  che  in  quanto  <<opera  in  piena  
autonomia  e  con  indipendenza  di  giudizio  e  
valutazione
112
>>  può  ben  dirsi  Autorità  indipendente. 
 
 
2.5  L'Autorità  per  l'energia  elettrica  e  il  gas 
 
Anche  le  autorità  di  regolazione  dei  servizi  di  
pubblica  utilità  sono  di  origine  comunitaria;  il  loro  
modello  è  quello  inglese  dell'autorità  che  crea  con  le  
proprie  regole  e  i  propri  provvedimenti  un  mercato  e  
una  concorrenza  che,  per  natura,  non  ci  sarebbero. 
Se  nel  Trattato  istitutivo  della  Comunità  europea  
non  vi  erano  originariamente  disposizioni  specifiche  in  
materia  energetica,  questa  ha  successivamente  acquistato  
crescente  peso  nel  diritto  comunitario. 
Si  giunge  quindi  alle  direttive  comunitarie  96/92/Ce  
del  Parlamento  europeo  e  del  Consiglio  del  19  dicembre  
1996  concernente  <<Norme  comuni  per  il  mercato  
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interno  dell'energia  elettrica>>  e  98/30/Ce  del  Parlamento  
europeo  e  del  Consiglio  del  22  giugno  1998  relative  a  
<<  Norme  comuni  per  il  mercato  interno  del  gas  
naturale>>,  attuate  in  Italia  rispettivamente  con  i  decreti  
legislativi  16  marzo  1999,  n.  79  e  23  maggio  2000,  n.  
164. 
Entrambe  prevedono  la  progressiva  apertura  dei  
rispettivi  mercati. 
Come  si  può  dedurre  dalle  altre  esperienze  europee  
e  mondiali,  l'esistenza  di  organismi  di  regolazione,  
indipendenti  dal  governo  e  dai  c.d.  poteri  economici  
<<forti>>,  costituisce  un  pilastro  fondamentale  per  una  
politica  di  regolazione  e  di  liberalizzazione  dei  settori  dei  
servizi  pubblici,  prodromica  alla  promozione  della  
concorrenza  e  dell'efficienza  nei  servizi  medesimi. 
Per  cui,  al  diretto  controllo  governativo,  attuato  per  
il  tramite  di  ministeri  o  comitati  interministeriali  ,  si  
sostituiscono  nuovi  organismi,  caratterizzati  da  gradi  più  
o  meno  elevati  di  indipendenza,  col  compito  di  ri-
regolare  i  settori,  aprendoli  progressivamente  alla  
competizione  tra  più  operatori  economici. 
In  questo  quadro  l'Autorità  per  l'elettricità  e  il  gas  
 77 
 
ha  lo  scopo  di  promuovere  la  concorrenza  e  l'efficienza  
nei  due  settori  energetici,  <<nonché  adeguati  livelli  di  
qualità  nei  servizi  medesimi  in  condizioni  di  economicità  
e  di  redditività,  assicurandone  la  fruibilità  e  la  diffusione  
in  modo  omogeneo  sull'intero  territorio  nazionale
113
>>  . 
A  tal  scopo,  essa  definisce  <<un  sistema  tariffario  
certo,  trasparente  e  basato  su  criteri  predefiniti>>  che  
armonizzi  <<gli  obiettivi  economico-finanziari  dei  
soggetti  esercenti  il  servizio  con  gli  obiettivi  generali  di  
carattere  sociale,  di  tutela  ambientale  e  di  uso  efficiente  
delle  risorse
114
>>  . 
Essa  deve  altresì  promuovere  <<la  tutela  degli  
interessi  di  utenti  e  consumatori,  tenuto  conto  della  
normativa  comunitaria  in  materia  e  degli  indirizzi  di  
politica  generale  formulati  dal  Governo
115
>>. 
L'Autorità  svolge  una  serie  di  funzioni  che  
implicano  l'esercizio  di  poteri  amministrativi;  ha  infatti  
competenze  in  materia  tariffaria,  di  qualità  del  servizio,  
in  materia  di  conformazione  ed  assetto  del  mercato,  in  
materia  di  accesso  ai  mercati  e  ai  servizi,  in  materia  di  
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conformazione  della  struttura  e  di  controllo  delle  
imprese,  in  materia  di  tutela  della  concorrenza,  nonché  
compiti  di  informazione,  trasparenza,  e  monitoraggio  del  
settore. 
Per  lo  svolgimento  di  queste  funzioni,  all'Autorità  
sono  stati  attribuiti  svariati  poteri,  da  quelli  normativi  a  
quelli  amministrativi  a  quelli  paragiurisdizionali. 
Tra  i  poteri  normativi  rientra  la  potestà  
regolamentare  interna,  sia  la  normazione  incidente  a  
livello  secondario  sui  settori  di  competenza;  in  alcuni  
casi  la  potestà  normativa  dell'Autorità  è  talmente  
pervasiva  da  incidere  sulla  stessa  autonomia  contrattuale. 
I  poteri  amministrativi  comprendono  poteri  di  
amministrazione  attiva,  consultiva  e  di  controllo;  tra  
questi  ultimi  vi  rientra  la  potestà  sanzionatoria,  la  
richiesta  di  informazioni  e  documenti  ai  soggetti  esercenti  
il  servizio,  nonché  la  generale  potestà  ispettiva  e  di  
vigilanza. 
Tra  i  poteri  paragiurisdizionali  rientrano  la  
valutazione  dei  reclami,  delle  istanze,  delle  segnalazioni  
degli  operatori  del  settore,  nonché  le  procedure  di  
conciliazione  e  di  arbitrato,  nel  corso  delle  quali  
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l'Autorità  può  adottare  provvedimenti  temporanei  diretti  a  
garantire  la  continuità  dell'erogazione  del  servizio  ovvero  
a  far  cessare  gli  abusi  e  i  casi  di  scorretto  
funzionamento  del  servizio. 
Questo  complesso  di  poteri  è  strumentale  allo  
svolgimento  delle  funzioni  e  al  perseguimento  delle  
finalità  generali  di  promozione  della  concorrenza  e  
dell'efficienza  nei  servizi  dell'energia  elettrica  e  del  gas. 
La  funzione  dell'Autorità  è  pertanto  quella  di  
rendere  possibile  l'apertura  del  mercato  e  l'introduzione  
della  concorrenza  in  settori  tradizionalmente  caratterizzati  




2.6  L'Autorità  per  le  garanzie  nelle  comunicazioni 
 
L'Autorità  per  le  garanzie  nelle  comunicazioni  è  
l'altro  organismo  di  regolazione  dei  servizi  di  pubblica  
utilità  che  ha  trovato  ingresso  nel  nostro  panorama  
istituzionale. 
Come  per  l'Autorità  per  l'energia  elettrica  ed  il  gas,  
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si  tratta  di  un  organismo  creato  per  ottemperare  a  
direttive  comunitarie  di  apertura  di  un  mercato  a  lungo  
caratterizzato  dalla  presenza  di  monopoli  pubblici  da  un  
lato  e  per  dare  un  senso  al  percorso  legislativo  di  
dismissione  delle  partecipazioni  statali  e  di  
privatizzazione  formale  e  sostanziale  delle  imprese  
pubbliche. 
La  legge  istitutiva  della  stessa  è  la  legge  31  luglio  
1997  n.  249,  nonostante  le  basi  generali  vennero  già  
gettate  con  la  legge  n.  481/95,  laddove  i  suoi  primi  due  
articoli  recavano  disposizioni  suscettibili  di  essere  
applicate,  almeno  a  livello  di  <<principi  generali>>,  a  
entrambe  le  autorità  competenti. 
Tuttavia  la  configurazione  fornita  dalla  legge  n.  
249/97  ne  delinea  una  struttura  più  complessa,  anche  
perché  eredita  le  competenze  del  vecchio  Garante  per  la  
radiodiffusione  e  l'editoria
117
. 
Innanzitutto  il  vertice  non  ha  una  struttura  unitaria,  
ma  si  articola  in  quattro  organi:  il  presidente,  la  
Commissione  per  le  infrastrutture  e  le  reti,  la  
Commissione  per  i  servizi  e  i  prodotti  e  il  Consiglio,  
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costituito  dal  presidente  e  da  tutti  i  commissari;  a  questi  
si  aggiungono  i  Comitati  regionali  per  le  comunicazioni,  
che  sono  funzionalmente  organi  decentrati  dell'Autorità. 
L'Autorità  ha  il  compito  di  promuovere  la  
concorrenza  e  l'efficienza  nei  servizi  delle  
telecomunicazioni,  <<nonché  adeguati  livelli  di  qualità  
[…]  in  condizioni  di  economicità  e  di  redditività118>>,  
allo  scopo  definendo  <<un  sistema  tariffario  certo,  
trasparente  e  basato  su  criteri  predefiniti>>  che  armonizzi  
<<gli  obiettivi  economico-finanziari  dei  soggetti  esercenti  
il  servizio  con  gli  obiettivi  generali  di  carattere  sociale,  
di  tutela  ambientale  e  di  uso  efficiente  delle  risorse
119
>>. 
D'altro  canto,  essendo  l'Autorità  erede  delle  
competenze  del  vecchio  Garante  per  la  radiodiffusione  e  
l'editoria,  dovrà  informare  il  sistema  radiotelevisivo  e  
dell'editoria  ai  principi  di  <<pluralismo>>,  
<<obiettività>>,  <<completezza  e  imparzialità  
dell'informazione>>,  <<apertura  alle  diverse  opinioni,  
tendenze  politiche,  sociali,  culturali  e  religiose,  nel  
rispetto  delle  libertà  e  dei  diritti  garantiti  dalla  
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Pertanto  l'Autorità  in  parola  si  presenta,  da  un  lato,  
come  autorità  di  regolazione  e,  dall'altro,  come  garante  
del  diritto  di  libertà  d  informazione  e  di  libera  
manifestazione  del  pensiero  nel  settore  radiotelevisivo  e  
dell'editoria;  ne  deriva  un  modello  che  accumula  
competenze  molto  differenti  che  rendono  ragione  di  
quella  complessità  strutturale  atipica  rispetto  al  comune  
modello  di  autorità  indipendente. 
I  poteri  che  esercita  corrispondono  quindi  alla  
complessità  delle  sue  attribuzioni. 
I  poteri  normativi  e  amministrativi  sono  distribuiti  
tra  il  Consiglio,  la  Commissione  per  le  infrastrutture  e  le  
reti  e  la  Commissione  per  i  servizi. 
Il  Consiglio  ha  il  potere  di  accertare  l'esistenza  di  
posizioni  dominanti  nei  settori  delle  comunicazioni  sonore  
e  televisive  e  di  adottare  i  conseguenti  provvedimenti  
repressivi. 
  La  Commissione  per  le  infrastrutture  ha  il  compito  
di  promuovere  l'interconnessione  transfrontaliera  dei  
sistemi  di  comunicazione  e  gli  accordi  tecnologici  tra  
                                                          
120
Cfr.  art.  1,  co.  2,  legge  n.  223/90. 
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operatori,  nonché  di  elaborare  i  piani  di  assegnazione  
delle  frequenze  radioelettriche  e  di  determinare  i  criteri  
di  definizione  dei  piani  di  numerazione  nazionali  delle  
reti  e  dei  servizi  di  telecomunicazione. 
La  Commissione  per  i  servizi  deve  adottare  
provvedimenti  volti  a  favorire  l'integrazione  delle  
tecnologie,  nonché  l'offerta  de  servizi  di  comunicazione. 
I  poteri  consultivi  vedono  impegnato  ancora  una  
volta  il  Consiglio,  oltre  che  nella  presentazione  annuale  
al  presidente  del  Consiglio  dei  ministri  sull'attività  svolta  
e  sui  settori  di  competenza,  in  una  specifica  attività  di  
segnalazione  o  proposta  verso  altri  organi  od  enti. 
La  Commissione  per  le  infrastrutture  e  le  reti,  oltre  
a  fornire  un  parere  sul  piano  nazionale  di  ripartizione  
delle  frequenze  radioelettriche,  propone  le  eventuali  
modificazioni  della  normativa  riguardante  il  contenuto  e  i  
destinatari  del  servizio. 
Infine,  la  Commissione  per  i  servizi  e  per  i  prodotti  
propone  al  ministero  delle  Comunicazioni  lo  schema  
della  convenzione  annessa  alla  concessione  del  servizio  
pubblico  radiotelevisivo. 
I  poteri  di  controllo  sono  ripartiti  tra  il  Consiglio  
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che  verifica  i  bilanci  e  accerta  la  mancata  osservanza  
degli  indirizzi  formulati  dalla  competente  Commissione  
parlamentare  di  vigilanza;  la  Commissione  per  le  
infrastrutture  e  le  reti  che  svolge  funzioni  di  ordine,  di  
monitoraggio  e  di  vigilanza  e  la  Commissione  per  i  
servizi  ed  i  prodotti  che  ha,  invece,  poteri  di  vigilanza,  
di  monitoraggio  e  di  verifica  del  rispetto  della  normativa. 
L'Autorità  è  infine  dotata  di  poteri  
paragiurisdizionali,  essenzialmente  di  competenza  della  
Commissione  per  le  infrastrutture  e  le  reti,  la  quale  
dirime  le  controversie  in  tema  di  interconnessione  e  
accesso  alle  infrastrutture  di  telecomunicazione  ed  
interviene  tra  quelle  tra  l'ente  gestore  del  servizio  di  
telecomunicazioni  e  gli  utenti  privati. 
Sono  poi  previsti  anche  dei  poteri  in  materia  
antitrust. 
Si  osserva,  in  conclusione,  come  questo  complesso  
di  poteri  è  strumentale  al  perseguimento  della  duplice  
finalità  di  promozione  della  concorrenza  nel  settore  delle  
telecomunicazioni  e  di  garante  del  pluralismo  informativo  
nel  settore  radiotelevisivo  e  dell'editoria. 
Con  riguardo  al  primo  scopo,  l'Autorità  deve  farsi  
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carico  di  creare  le  condizioni  per  l'apertura  del  mercato  
e  per  l'ingresso  di  nuovi  entranti  e  di  incentivare  
l'innovazione  tecnologica  nella  duplice  accezione  di  
innovazione  di  processi  e  di  prodotti  e  il  tutto  a  
beneficio  di  consumatori. 
Con  riguardo  alla  seconda  finalità,  invece,  l'Autorità  
deve  garantire  la  piena  apertura  del  mercato  delle  




2.7  La  Commissione  di  garanzia  per  l'attuazione  
della  legge  sullo  sciopero  nei  servizi  pubblici  
essenziali 
 
La  particolarità  di  questa  autorità  indipendente  è  che  
opera  all'<<incrocio>>  di  diversi  diritti  costituzionalmente  
garantiti;  si  tratta  di  operare  un  contemperamento  tra  
l'esercizio  del  diritto  di  sciopero  che  <<si  esercita  
nell'ambito  delle  leggi  che  lo  regolano
122
>>  con  il  
godimento  dei  diritti  della  persona  <<alla  vita,  alla  
salute,  alla  libertà  e  alla  sicurezza,  alla  libertà  di  
                                                          
121
F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  
partito,op.  cit.,  pp.  42  e  ss. 
122
Cfr.  art.  40  Cost. 
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circolazione,  all'assistenza  e  previdenza  sociale,  
all'istruzione  e  alla  libertà  di  comunicazione
123
>>  di  cui  
alla  legge  n.  146790. 
Quest'ultima  legge,  in  (tardiva)  attuazione  dell'art  40  
Cost.,  rimette  appunto  alla  valutazione  della  Commissione  
l'idoneità  delle  misure  volte  ad  assicurare  il  
bilanciamento  tra  il  diritto  di  sciopero  e  i  diritti  legati  
alla  libertà  della  persona. 
Già  nell'impianto  della  legge  n.  146/90,  la  
Commissione  godeva  di  uno  status  e  di  poteri  che  la  
rendevano  probabilmente  ascrivibile  nell'ambito  delle  
autorità  indipendenti. 
La  <<tecnicità>>  della  composizione  del  vertice  lo  
dimostra: 
<<  nove  membri,  scelti,  su  designazione  dei  
presidenti  della  Camera  dei  deputati  e  del  Senato  della  
Repubblica,  tra  esperti  in  materia  di  diritto  costituzionale,  
di  diritto  del  lavoro  e  di  relazioni  industriali,  e  nominati  
con  decreto  del  presidente  della  Repubblica
124
>>. 
Sintomatiche  poi  sono  anche  le  circostanze  relative  
all'assenza  di  indirizzi  governativi  ,  all'autonomia  
                                                          
123
Cfr.  art.  1,  co.  1,  legge  12  giugno  1990,  n.  146. 
124
Cfr.  art.  12,  co.  2,  legge  n.  146/90. 
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organizzativa  e  gestionale,  elementi  di  evidente  
diversificazione  rispetto  al  tradizionale  assetto  
amministrativo. 
Tuttavia  si  evidenzia  come  i  poteri  attribuiti  alla  
Commissione  erano  originariamente  limitati;  ma  a  questo  
viene  posto  rimedio  con  la  legge  11  aprile  2000,  n.  83  
che  riconosce  alla  stessa  poteri  regolativi  in  senso  
proprio,  sul  modello  di  quelli  attribuiti  altre  autorità  
indipendenti. 
Con  questa  normativa  la  Commissione  acquisisce  un  
più  pervasivo  e  penetrante  potere  di  riequilibrio  dei  
rapporti  giuridici  coinvolti  nell'esercizio  del  diritto  di  
sciopero  e,  in  genere,  delle  asimmetrie  esistenti  nel  
mercato  del  lavoro. 
Proprio  nel  riequilibrio,  nella  pari  opportunità  
nell'esercizio  di  tutti  i  diritti  coinvolti  dal  diritto  di  
sciopero  e,  in  definitiva,  nella  par  condicio  tra  i  soggetti  
coinvolti  (datori  di  lavoro,  lavoratori  e  cittadini  terzi)  che  
si  sostanzia  l'attività  della  Commissione. 
I  suoi  poteri  di  regolazione  sono,  comunque,  ancora  
assai  limitati  a  causa  delle  resistenze  in  sede  
parlamentare  delle  forze  politiche  sensibili  alle  istanze  
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dei  Sindacati,  da  sempre  contrari  all'attuazione  delle  
previsioni  costituzionali  in  materia  di  sciopero. 
Per  cui,  se  il  compito  delle  autorità  indipendenti  è  
quello  di  dettare  o  di  ristabilire  le  regole  del  gioco  della  
concorrenza,  garantendo  la  parità  delle  armi  tra  gli  
operatori  diretti  o  indiretti,  certamente  la  Commissione  in  
parola  può  annoverarsi  tra  esse. 
Al  momento,  la  Commissione  può  anche  
considerarsi  l'unica  autorità  indipendente  <<nazionale>>,  
cioè  l'unica  autorità  sulla  quale  non  abbia  ancora  influito  




2.8  Il  Garante  per  la  protezione  dei  dati  
personali. 
 
Il  dibattito  sul  tema  della  riservatezza  e  dell'identità  
personale  è  aperto  nel  nostro  Paese,  sia  in  dottrina
126
  che  
in  sede  di  iniziative  parlamentari
127
,  sin  dall'inizio  degli  
anni  '70  e  si  comprende  quindi  quanto  fossero  attese  le  
                                                          
125
F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  
partito,op.  cit.,  pp.  49  e  ss. 
126
Sul  punto  G.  Buttarelli,  Banche  dati  e  tutela  della  riservatezza,  Milano,  
1997,  p.  106  e  ss. 
127
Cfr.  Atti  parl.  Cam.  2553,  La  prima  in  ordine  di  tempo  fu  la  proposta  
dell'on.  Accame  del  21  aprile  1981. 
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due  leggi  approvate  definitivamente  dal  Parlamento  alla  
fine  del  1996
128
  sulla  <<Tutela  delle  persone  e  di  altri  
soggetti  rispetto  al  trattamento  dei  dati  personali>>  la  
prima,  e  l'altra  recante  <<Delega  al  Governo  in  materia  
di  tutela  delle  persone  e  di  altri  soggetti  rispetto  al  
trattamento  dei  dati  personali>>
129
. 
Si  tratta  quindi  di  provvedimenti  legislativi  
finalizzati  principalmente  a  disciplinare  un  complesso  di  
operazioni  definite  <<trattamento>>
130
,  quali  la  raccolta,  
l'elaborazione  e  la  diffusione,  concernenti  dati  di  carattere  
personale,  dirette  ad  assicurare  importanti  garanzie  a  
tutela  del  diritto  alla  riservatezza  del  cittadino  delle  quali  
costui  era  in  precedenza  sprovvisto
131
. 
L'art.  30  della  l.  675/96  ha  introdotto  
nell'ordinamento  italiano  una  nuova  autorità  di  garanzia:  
il  Garante  per  la  protezione  dei  dati  personali. 
Tale  nuovo  soggetto  giuridico,  come  è  stato  
                                                          
128
Cfr.  Legge  31  dicembre  1996,  nn.  675  e  676. 
129
Entrambe  le  leggi  sono  state  pubblicate  in  G.  U.  8  gennaio  1997,  n.  5,  
suppl.  ord.  n.  3. 
130
Tali  operazioni  sono  elencate  dettagliatamente  all'art.  1,  co,  2,  lett.  b)  
della  l.  675/96. 
131
S.  Piazza,  Sulla  natura  giuridica  del  Garante  per  la  protezione  dei  dati  
personali,  in  Le  autorità  amministrative  indipendenti:  aspetti  





,  rappresenta  il  vero  centro  propulsore  del  
sistema  di  norme  contenute  nelle  leggi  sul  trattamento  
dei  dati  personali. 
Passando  all'esame  specifico  delle  disposizioni  
concernenti  la  figura  in  esame,  si  osserva  come  già  il  
secondo  comma  dell'art.  30  in  parola  dichiara  che  il  
Garante  <<opera  in  piena  autonomia  e  con  indipendenza  
di  giudizio  e  di  valutazione>>. 
Dotato  di  piena  autonomia  funzionale,  i  requisiti  per  
la  nomina  del  relativo  vertice  ne  assicurano  la  
separazione  dall'esecutivo. 
Il  Garante  si  occupa  di  verificare  che  il  trattamento  
dei  dati  personali  si  svolga  nel  rispetto  dei  cittadini,  
delle  libertà  fondamentali,  della  dignità  delle  persone  
fisiche,  con  particolare  riferimento  alla  riservatezza  e  
all'identità  personale,  garantendo  altresì  i  diritti  delle  
persone  giuridiche  e  di  ogni  altro  ente  o  associazione
133
. 
L'ambito  di  perimetrazione  dei  suoi  poteri  è  molto  
vasto. 
          Si  prevedono  così  poteri  di  vigilanza  e  di  
                                                          
132
M.  Clarich,  La  riservatezza  nelle  mani  dell'authority,  in  Sole  24  ore,  7  
aprile  1997. 
133
F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  
partito,op.  cit.,  p.  52. 
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controllo,  cioè  attribuzioni  che,  per  loro  stessa  natura,  
possono  considerarsi  caratteristiche  di  quelle  autorità  
amministrative  indipendenti  definite  <<autorità  
garanti>>
134
,  nelle  quali  la  ratio  stessa  dell'indipendenza  è  
quella  di  garantire  la  neutralità  e  l'imparzialità  di  
organismi  a  cui  sono  affidate  le  attività  di  monitoraggio  
e  di  controllo  di  legalità  in  settori  particolarmente  delicati  
dell'attività  economica  o  sociale. 
        Altresì,  sono  previsti  logicamente  anche  poteri  
istruttori
135
,  in  virtù  dei  quali  il  Garante  può  richiedere  
informazioni  e  documenti  ed  effettuare  ispezioni  e  
verifiche,  previa  autorizzazione  del  presidente  del  
tribunale  competente  per  territorio;  anche  questi  poteri  
sono  analoghi  a  quelli  riconosciuti  alle  altre  authorities. 
      Si  deve  notare  come  l'art.  32  se  da  una  parte  
conferisce  poteri  assai  incisivi  al  Garante,  dall'altra  segna  
anche  i  limiti  degli  stessi,  dal  momento  che  ci  
<<garantiscono  dal  Garante
136
>>  stabilendo  i  casi  e  le  
modalità  violando  le  quali  l'attività  stessa  del  Garante  è  
da  considerarsi  arbitraria  e  illegittima. 
                                                          
134
Cfr.  E.  Galanti,  Norme  delle  autorità  indipendenti  e  regolamento  del  
mercato:  alcune  riflessioni,  in  Quaderni  di  ricerca  giuridica  della  
Consulenza  legale,  Banca  d'Italia,  p.  9. 
135
Cfr.  art.  32,  l.  675/96. 
136
Sul  punto  G.  Buttarelli,  op.  cit.,  p.  501. 
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      Seguono  poi  i  poteri  quasi  giustiziali;  
l'intervento  del  Garante  presuppone  o  una  preventiva  
istanza  dei  soggetti  interessati  o  un'iniziativa  d'ufficio  
dell'organismo  stesso;  l'art.  31,  lett.  d)  attribuisce  al  
Garante  il  compito  di  ricevere  segnalazioni,  reclami  e  
ricorsi,  presentati  da  coloro  che  si  oppongono  al  
trattamento  dei  propri  dati  personali  da  parte  dei  
<<titolari>>;  le  modalità  indicate  dall'art.  29  per  la  
presentazione  dei  ricorsi  innesca  un  vero  e  proprio  
procedimento  dinanzi  al  Garante,  che  presenta  
indubbiamente  caratteri  <<quasi-giustiziali
137
>>,  per  usare  
la  terminologia  richiamata  in  tema  di  autorità  
amministrative  indipendenti. 
          Il  Garante  è  dotato  anche  di  poteri  di  natura  
repressiva,  ovvero  di  compiti  collegati  e  complementari  
rispetto  a  quelli  di  verifica  e  di  ricezione  e  decisione  
delle  istanze  presentate  dagli  interessati;  da  una  parte  il  
dovere  del  Garante  di  denunciare  alla  magistratura  i  reati  
di  cui  sia  venuto  a  conoscenza
138
  e  dall'altra  il  potere  di  
irrogare  sanzioni  amministrative  pecuniarie,  disciplinati  
dall'art.  39  della  l.  675/96. 
                                                          
137
Sul  punto  E.  Galanti,  op.  cit.,  p.  10. 
138
Cfr.  art.  31,  lett.  g),  l.  675/96. 
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Troviamo  infine  i  poteri  autorizzatori  e  
ordinatori;  com'è  stato  autorevolmente  evidenziato
139
, 
raramente  le  autorità  garanti  sono  dotate  di  rilevanti  
poteri  di  normazione  subprimaria,  cioè  di  natura  
regolamentare,  che  sono  al  contrario  caratteristici  di  
quella  tipologia  di  autorità  amministrative  indipendenti  
denominate  <<autorità  di  controllo  di  settore>>. 
In  particolare  Vesperini
140
  ha  ritenuto  che  
nell'espletamento  delle  loro  funzioni,  le  autorità  
indipendenti  non  dispongono  di  autonomi  poteri  
discrezionali  di  apprezzamento  e  cura  <<degli  interessi  
loro  affidati,  rispetto  ai  quali  assumono  pertanto  una  
posizione  di  neutralità>>;  un  tale  accostamento  sembra  
tuttavia  giustificato  solo  per  le  autorità  garanti  e  non  per  
quelle  di  controllo  di  settore. 
Perciò  al  Garante,  conformemente  a  quanto  appena  
premesso,  non  sono  riconosciuti  dalla  legge  poteri  
regolamentari;  sono  invece  attribuiti  solo  poteri  ordinatori  
ed  autorizzatori,  ossia  poteri  concernenti  l'emanazione  di  
atti  amministrativi  non  a  contenuto  generale  o  normativo,  
                                                          
139
E.  Galanti,  op.  cit.,  p.  9. 
140
G.  Vesperini,  Le  funzioni  delle  amministrazioni  indipendenti,  in  Banca  
borsa,  1990,  I. 
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ma  particolare. 
Per  concludere,  vi  sono  ,infine,  i  poteri  consultivi,  
pareri  che  vengono  richiesti  al  garante  in  sede  di  
emanazione  dei  regolamenti  che  identificano  e  aggiornano  
le  misure  minime  di  sicurezza  nel  trattamento  dei  dati
141
. 
In  conclusione,  l'istituzione  di  questa  autorità  
indipendente  ha  un  origine  diversa  nel  senso  che  che  
non  è  preposta  alla  protezione  di  settori  economici  
dall'ingerenza  governativa,  bensì  suo  compito  è  quello  di  
proteggere  le  libertà  individuali  con  un'attività  di  polizia  
svolta  da  un  organo  non  strumentalizzabile  dall'esecutivo  
nell'ambito  del  suo  indirizzo  politico;  pertanto  anche  la  
ragione  della  separazione  dall'esecutivo  è  differente  in  
quanto  vi  è  la  necessità  di  svincolare  tale  delicata  
funzione  da  possibili  abusi  del  potere  esecutivo. 
Nello  Stato  dei  partiti
142
  non  ci  si  fida  più  della  
polizia  per  tutelare  la  libertà  personale,  né  si  ritiene  
opportuno  attribuire  funzioni  amministrative  di  volontaria  
giurisdizione  alla  magistratura  che,  in  tutte  le  società  
complesse,  stenta  a  far  fronte  ai  compiti  che  le  sono  
                                                          
141
Cfr.  art.  15,  co.  2  e  3  ,  l.  675/96. 
142
L'espressione  è  di  F.  merusi,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  
partito,op.  cit.,  p.  54. 
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istituzionalmente  propri. 
 
3.  I  profili  giuridici  legati  alla  qualifica  di  
Autorità  indipendenti 
 
3.1  Classificazione 
 
In  relazione  al  grado  di  separazione  dal  governo  e  
alle  funzioni  esercitate,  molti  autori  hanno  distinto  tre  
tipi  di  autorità  indipendenti: 
 le  Autorità  con  poteri  di  garanzia  di  interessi  
afferenti  all'ordinamento  generale  e  di  immediata  
derivazione  costituzionale:  la  Consob,  la  Banca  
d'Italia  per  alcune  sue  funzioni,  l'Autorità  garante  
della  concorrenza  e  del  mercato. 
          Autorità  nei  confronti  delle  quali  il  Governo,  anche  
se  non  sempre  estraneo  alla  nomina  del  vertice,  risulta  
comunque  sprovvisto  di  poteri  di  indirizzo. 
 le  Autorità  con  prevalente  funzione  di  regolazione  
nei  settori  economici:  l'Isvap  e  le  Autorità  sui  
servizi  di  pubblica  utilità,  elettricità  gas  e  
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telecomunicazioni;  la  loro  istituzione  e  l'attività  di  
regolazione  dei  settori  ad  esse  sottoposte  
condiziona  la  privatizzazione  dei  settori  medesimi. 
  Nei  confronti  di  esse  il  governo  esercita  funzioni  
di  indirizzo  di    politica  generale  e  di  settore. 
 Le  Autorità  con  competenze  tecnico-
amministrative:  l'Autorità  per  l'informatica  nella  
pubblica  amministrazione  e  l'Agenzia  nazionale  
per  la  protezione  dell'ambiente;  esse  sono  dotate  
solo  di  funzioni  di  mero  coordinamento  o  
controllo  tecnico  in  determinati  settori  d'intervento  
del  tutto  riconducibili  al  governo,  il  quale  esercita  
su  di  loro  funzioni  di  indirizzo  e  vigilanza. 
In  realtà  gli  organismi  di  quest'ultima  tipologia,  solo  
impropriamente  vengono  ascritti  al  modello  delle  autorità  
indipendenti  in  quanto  non  rispettano  alcuno  degli  
elementi  richiesti  per  la  configurazione  della  soglia  
minima  del  modello. 
Ed  infatti,  se  da  un  lato,  non  v'è  dubbio  che  il  loro  
operato  è  riconducibile  nell'alveo  della  responsabilità  
politico-ministeriale,  attraverso  la  sottoposizione  a  
tradizionali  poteri  di  indirizzo  e  vigilanza,  dall'altro  lato,  
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sotto  il  profilo  funzionale,  si  tratta  di  compiti  
esclusivamente  tecnici  che  nulla  hanno  a  che  fare  con  la  
garanzia  contro  l'ingerenza  politico-rappresentativa  in  
determinati  settori  o  materie. 
Un  caso  a  parte  costituiscono  il  Garante  per  la  
protezione  dei  dati  personali  e  la  Commissione  di  
garanzia  dell'attuazione  della  legge  sull'esercizio  del  
diritto  di  sciopero  nei  servizi  pubblici  essenziali. 
La  loro  particolarità  risiede  nel  fatto  che  tali  
autorità  devono  bilanciare  diversi  diritti  costituzionalmente  
garantiti:  il  diritto  alla  riservatezza  con  la  libertà  di  
circolazione  delle  informazioni,  la  prima,  e  l'esercizio  del  
diritto  di  sciopero  con  il  godimento  dei  diritti  da  parte  
di  altri  soggetti,  la  seconda. 
Rispetto  alle  autorità  appartenenti  alle  prime  due  
categorie  ,  le  autorità  con  poteri  di  garanzia  e  quelle  con  
poteri  di  regolazione,  c'è  stato  chi  ha  parlato,  a  proposito  
delle  seconde,  non  di  autorità  indipendenti  bensì  di  
autorità  semindipendenti,  enfatizzando  il  dato  della  
nomina  del  vertice,  sostanzialmente  governativa,  e  la  loro  




Ma  a  smentire  questa  tesi  vi  è  l'osservazione  
secondo  la  quale  l'indirizzo  governativo  non  sia  
maggiormente  penetrante  nelle  autorità  di  regolazione  in  
quanto  se  è  vero  che  la  legge  istitutiva  delle  autorità  di  
regolazione  attribuisce  alle  stesse  il  compito  di  
promozione  della  concorrenza  e  degli  interessi  di  utenti  e  
consumatori,  tenuto  conto  <<degli  indirizzi  di  politica  
generale  formulati  dal  governo
143
>>,  è  altrettanto  vero  
che  <<il  governo,  nell'ambito  del  documento  di  
programmazione  economico-finanziaria,  indica  alle  
Autorità  il  quadro  delle  esigenze  di  sviluppo  dei  servizi  
di  pubblica  utilità  che  corrispondono  agli  interessi  
generali  del  Paese
144
>>. 
Ma  questo,  evidentemente,  non  basta  a  rendere  
strumentale  l'attività  di  queste  Autorità  a  direttive  
politiche  con  finalità  di  direzione  dell'economia,  anche  
perché,  diversamente,  ne  sarebbero  vanificate  la  <<piena  
autonomia>>,  l'<<indipendenza  di  giudizio  e  di  
valutazione>>  con  cui  esse  operano  e  la  preposizione  
alla  <<regolazione  e  al  controllo  nel  settore  di  propria  
competenza>>. 
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Se  la  prospettata  distinzione  tra  autorità  di  
regolazione  e  autorità  di  garanzia  non  può  apprezzarsi  
sotto  il  profilo  del  grado  di  indipendenza  governativa,  la  
stessa  appare  discutibile  anche  sotto  il  profilo  della  
connotazione  dei  poteri  che  essa  implicitamente  adombra,  
non  fosse  altro  perché  anche  le  c.d.  Autorità  di  garanzia  
possono  ben  essere  titolari  di  quel  potere  regolamentare  
che,  secondo  questa  classificazione,  sarebbe  tipico  delle  
autorità  di  regolazione. 
 
3.2  Elementi  sintomatici  di  indipendenza 
 
          Gli  elementi  strutturali  sintomatici  del  requisito  
fondamentale  dell'indipendenza  vengono  rinvenuti  nei  
seguenti  requisiti: 
Personalità  giuridica:  solo  la  Banca  d'Italia,  la  
Consob  e  l'Isvap  ne  sono  dotate,  le  altre,  al  contrario,  ne  
sono  sprovviste. 
Com'è  noto  dal  possesso  della  personalità  giuridica  
non  discendono  particolari  conseguenze  in  termini  di  
indipendenza  o  di  autonomia  degli  enti  in  quanto  se,  da  
un  lato,  la  stessa  garantisce  una  certa  indipendenza  
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dall'amministrazione  statale,  dall'altro  lato,  è  anche  vero  
che  l'autonomia  dipende  dal  potere  effettivamente  
attribuito  a  soggetti  anche  privi  di  personalità  giuridica. 
Procedimenti  di  nomina 
Altrettanto  disomogenei,  i  differenti  criteri  di  
investitura  dei  vertici  riflettono  i  diversi  rapporti  tra  le  
forze  politiche. 
Si  individuano  tre  metodi  per  l'investitura  dei  vertici  
delle  autorità  indipendenti:  uno  governativo,  uno  basato  
sull'accordo  dei  presidenti  di  assemblea  e  uno  che  
coinvolge  maggioranza  e  opposizione  politica. 
Nelle  autorità  di  nomina  sostanzialmente  governativa  
l'intervento  parlamentare  è  limitato  al  parere  delle  
Commissioni  permanenti  competenti  per  materia,  come  
accade,  ad  esempio,  per  la  Consob  e  l'Isvap. 
Che  sia  previsto  almeno  il  parere  del  Parlamento  è  
quanto  mai  opportuno,  visto  che  l'attività  di  
regolamentazione  svolte  da  queste  Autorità  incide  
largamente  si  diritti  soggettivi,  assumendo  spesso  il  
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G.  Palmerio,  Alcune  riflessioni  sul  sistema  delle  autorità  indipendenti  e  
 101 
 
Nelle  Autorità  in  cui  l'investitura  del  vertice  è  
rimessa  sostanzialmente  alla  scelta  dei  presidenti  delle  
due  Camere  riguarda  i  casi  dell'Autorità  garante  per  la  
concorrenza  ed  il  mercato  e  della  Commissione  sullo  
sciopero. 
Il  terzo  metodo  di  nomina  che  coinvolge  
maggioranza  e  opposizione  appartiene  invece  alle  autorità  
di  ultima  generazione,  istituite  tra  il  1995  e  il  1997,  in  
cui  la  nomina  è  parlamentare,  come  avviene  per  il  
Garante  per  la  protezione  dei  dati  personali,  ovvero  in  
parte  governativa,  ma  fortemente  bilanciata  da  un  
intervento  parlamentare  con  meccanismi  di  garanzia  per  
le  minoranze,  come  accade  nel  caso  dell'Autorità  per  
l'energia  elettrica  e  il  gas  e  dell'Autorità  per  le  garanzie  
nelle  comunicazioni. 
            Un  caso  a  parte  è  rappresentato  dalla  Banca  
d'Italia  dove,  essendo  il  governatore  nominato  con  
deliberazione  del  Consiglio  superiore  della  banca  stessa,  
si  tratta  di  una  nomina  che  proviene  dall'interno  
dell'istituzione;  il  che  spiega  anche,  nei  fatti,  una  naturale  
tendenza  alla  designazione  del  successore  da  parte  di  
                                                                                                                                   
le  prospettive  di  riforma,  in  Il  sistema  delle  autorità  indipendenti,  
Cacucci  editore,  Bari,  2006,  p.  15. 
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colui  che  lascia  la  carica. 
Tuttavia  tali  differenti  metodi  di  investitura  non  sono  
esenti  da  critiche:  il  metodo  governativo  appare  
astrattamente  in  contrasto  con  l'esigenza  di  garantire  una  
effettiva  indipendenza  delle  autorità  dell'esecutivo;  il  
metodo  basato  sull'accordo  dei  presidenti  di  Camera  e  
Senato  rischia  di  perdere  la  sua  funzione  garantista  in  un  
sistema  maggioritario;  e  finanche  la  nomina  interna  della  
Banca  d'Italia  può  confliggere  con  le  esigenze  del  mondo  
istituzionale  esterno. 
Caratteristiche  del  mandato 
  La  durata  del  mandato  va  dai  tre  anni  previsti  per  
la  Commissione  sullo  sciopero,  ai  quattro  anni  per  il  
Garante  sulla  privacy  e  ai  componenti  dell'Isvap  diversi  
dal  presidente,  ai  cinque  anni  previsti  poi  per  
quest'ultimo  e  per  tutti  i  commissari  della  Consob,  ai  
sette  anni  dei  membri  dell'Antitrust  e  delle  Autorità  di  
regolazione  fino  al  caso  estremo  della  mancanza  di  
scadenza  del  mandato  del  governatore  della  Banca  
d'Italia. 
Quanto  alla  possibilità  di  conferma,  va  detto  che  
che  i  membri  dell'Autorità  antitrust  e  delle  Autorità  di  
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regolazione  non  possono  essere  confermati,  mentre  i  
componenti  di  tutte  le  altre  possono  essere  confermati  
una  sola  volta,  con  la  precisazione  che  i  componenti  
dell'Isvap  diversi  dal  presidente  possono  essere  confermati  
anche  due  volte;  l'eccezione  costante  è  ovviamente  data  
dal  governatore  della  Banca  d'Italia  rispetto  al  quale  una  
simile  previsione  non  avrebbe  senso,  come  specificato  più  
sopra. 
Relativamente  agli  istituti  di  autotutela  abbiamo  
invece  l'istituto  della  revoca  per  il  governatore  della  
Banca  d'Italia;  l'istituto  della  rimozione  o  sospensione  
dall'ufficio  per  il  presidente  dell'Isvap;  l'istituto  della  
decadenza  dall'incarico  per  gli  altri  componenti  dell'Isvap  
e  quello  dello  scioglimento  dell'organo  l'istituto  dello  
scioglimento  dell'organo  collegiale  della  Consob. 
Per  le  altre  autorità  non  sono  previsti  espressamente  
istituti  di  autotutela,  salvo  l'eventuale  sopravvenienza  di  
cause  di  incompatibilità,  spesso  previste  a  pena  di  
decadenza  dall'incarico. 
Nei  casi  in  cui  è  contemplata,  la  revocabilità  degli  
incarichi  è  legata  ad  un  obiettivo  riscontro  di  
comportamenti  assolutamente  inadeguati  rispetto  al  
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mandato  ricevuto,  rinvenibili  in  prolungata  inerzia,  in  
continue  violazioni  di  legge,  se  non  addirittura  in  
impossibilità  di  funzionamento  dell'organo. 
La  disciplina  delle  incompatibilità  è  ovunque  
presente,  sia  pure  con  qualche  differenza  di  intensità. 
Autonomia  finanziaria 
L'assetto  finanziario  diverge  da  autorità  ad  autorità. 
La  Banca  d'Italia  opera  nell'assenza  di  qualunque  
canale  di  dipendenza  finanziaria  dallo  Stato;  la  Consob  si  
finanzia  con  i  corrispettivi  per  i  servizi  da  essa  prestati  
sul  mercato;  le  entrate  dell'Isvap  sono  costituite  dal  
gettito  del  contributo  di  vigilanza  posto  a  carico  delle  
imprese  di  assicurazione  operanti  sul  territorio  nazionale,  
dai  ricavi  della  vendita  di  beni  mobili  e  immobili  di  sua  
proprietà  e  da  ogni  altra  eventuale  entrata. 
Per  le  Autorità  di  regolazione  c'è  un  sistema  di  
autofinanziamento  alimentato  mediante  un  contributo,  a  
carico  dei  soggetti  esercenti  l'attività  oggetto  della  
regolazione  di  ciascuna  Autorità. 
L'Autorità  antitrust,  la  Commissione  sullo  sciopero  e  
il  garante  per  la  privacy  non  sono  dotate  di  autonomia  
finanziaria,  atteso  che  provvedono  alla  gestione  delle  
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spese  relative  al  proprio  funzionamento  nei  limiti  degli  
stanziamenti  previsti  da  un  apposito  fondo  istituito  a  tale  
scopo  nel  bilancio  dello  Stato. 
Non  si  può  non  segnalare  come  questa  circostanza  
costituisca  una  grave  lacuna  di  un  regime  per  altri  versi  
autonomo,  atteso  che  le  determinazioni  di  detti  organismi  
potrebbero  astrattamente  essere  condizionate  dalla  
dipendenza  finanziaria  nei  confronti  dell'amministrazione  
statale. 
Autonomia  contabile  e  autonomia  gestionale  e  
organizzativa 
Per  quanto  riguarda  l'autonomia  contabile,  l'assetto  è  
più  omogeneo. 
La  dimensione  imprenditoriale  della  Banca  d'Italia  
esige  piena  autonomia  di  utilizzazione  delle  risorse  e  di  
tenuta  dei  bilanci,  nei  limiti  delle  previsioni  dello  statuto  
della  Banca  stessa. 
Ma  anche  le  altre  Autorità  indipendenti  hanno  
autonomia  contabile,  talvolta  potendo  determinare  con  
proprio  regolamento  il  contenuto  e  a  struttura  del  
bilancio  di  previsione  e  comunque  provvedendo  
all'autonoma  gestione  delle  spese,  anche  in  deroga  alle  
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disposizioni  sulla  contabilità  generale  dello  Stato. 
Per  quanto  concerna  l'autonomia  organizzativa  e  
gestionale,  va  ricordato  che  alla  forza  e  al  tradizionale  
prestigio  che  circonda  l'apparato  proprio  dell'Istituto  di  
emissione  corrisponde,  per  le  altre  Autorità  indipendenti,  
la  potestà  di  deliberare,  con  propri  regolamenti,  le  norme  
relative  all'organizzazione,  al  funzionamento,  
all'ordinamento  delle  carriere  e  al  trattamento  giuridico  ed  
economico  del  personale  di  ruolo. 
L'autonomia  organizzativa  è  rafforzata  dall'istituzione  
di  un  apposito  ruolo  del  personale  dipendente  e  da  
opportunità  di  gestione  flessibile  di  ulteriori  risorse  
umane. 
Dunque,  al  contrario  dell'autonomia  finanziaria,  
l'autonomia  contabile  ed  organizzativa  realizzano  quindi  
un  tratto  unificante  per  tutte  le  autorità  indipendenti. 
Si  è  già  detto  che  questo  tratto  unificante  
sembrerebbe  risiedere  in  due  elementi:  la  separazione  dal  
Governo,  con  la  conseguente  irresponsabilità  ministeriale  
per  il  loro  operato,  e  il  perseguimento  di  una  funzione  
proveniente  dal  basso,  consistente  nella  realizzazione  di  
diritti  fondamentali:  il  diritto  di  libertà  personale  e  il  
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diritto  di  libertà  economica. 
I  caratteri  strutturali  finora  considerati  e  rinvenuti  
nel  grado  di  entificazione,  nel  procedimento  di  nomina  
dei  vertici,  nell'autonomia  finanziaria,  contabile  ed  
organizzativa,  pur  dando  vita  ad  una  classificazione  non  
sempre  coerente  tra  le  varie  autorità,  costituiscono,  
complessivamente  considerati,  sicuri  elementi  sintomatici  
della  loro  indipendenza,  con  l'effetto  di  realizzare,  per  
ciascuna  di  esse,  quella  distanza  dalle  intrusioni  politico-
governative  che,  come  detto,  rappresenta  il  primo  




4.  Le  ragioni  dell'irresponsabilità  politica  
delle  autorità  indipendenti 
 
Uno  dei  più  frequenti  rilievi  sulle  Autorità  
indipendenti  è  relativo  alla  loro  presunta  irresponsabilità. 
La  distanza  delle  Autorità  indipendenti  dalla  politica,  
politica  partitica,  è  condizione  indispensabile  della  loro  
indipendenza;  indipendenza  che  si  realizza  con  quel  
                                                          
146
  F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  
partito,op.  cit.,  pp.  61  e  ss. 
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<<distacco  e  (quella)  autonomia,  nella  effettuazione  delle  
scelte,  rispetto  alle  posizioni  e  agli  interessi  delle  forze  
politiche  in  competizione
147
>>. 
O  le  Autorità  sono  indipendenti,  perlomeno  nei  
confronti  del  Governo,  o  non  sono  indipendenti  e  quindi  
sono  soltanto  organi  amministrativi  che  rientrano  nel  
circuito  della  responsabilità  governativa  dinanzi  al  
Parlamento,  secondo  i  canoni  tipici  della  nostra  forma  di  
governo. 
Il  discorso  riporta,  da  un  lato,  alla  caratterizzazione  
che  i  singoli  organismi,  che  si  fanno  abitualmente  
rientrare  nel  novero  delle  Autorità,  hanno  avuto  dalle  
leggi  istitutive  e,  dall'altro,  ad  un'analisi  dei  raccordi  tra  
Autorità  e  organi  di  indirizzo  politico,  con  particolare  
attenzione  per  quello  che  è  certamente  uno  dei  temi  
centrali  della  loro  indipendenza  (organizzativa)  e  cioè  la  
definizione  delle  regole  previste  per  l'investitura  dei  
membri  delle  autorità  stesse
148
. 
Si  è  scritto  in  proposito,  quanto  al  primo  punto,  che  
sarebbe  cambiata  nel  corso  del  tempo  la  percezione  della  
                                                          
147
A.  M.  Sandulli,  Funzioni  pubbliche  neutrali,  p.  202. 
148
G.  Grasso,  Autorità  amministrative  indipendenti  della  Repubblica,  op.  
cit.,  p.33. 
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nozione  di  Autorità  indipendente;  la  Consob,  ad  esempio,  
è  nata  prima  che  nel  nostro  Paese  si  diffondesse  




La  Consob,  cioè,  è  stata  alle  origini  un  “normale”  
ente  pubblico,  solo  dotato  di  qualche  particolare  
caratteristica  di  autonomia,  accresciutasi  negli  anni,  fino  
ad  ottenere,  nel  1985,  <<personalità  giuridica  di  diritto  




Identico  tipo  di  considerazioni  sembra  valere  per  
l'Isvap  e  per  lo  stesso  Garante  per  l'editoria,  il  quale  
nella  sua  versione  originaria  viene  a  configurarsi  come  
mero  organo  ausiliario  del  Parlamento,  privo  di  una  
specifica  natura  amministrativa
151
. 
Con  le  Autorità  indipendenti  create  a  partire  dal  
1990,  invece,  la  volontà  parlamentare  è  stata  
intenzionalmente  quella  di  creare  autorità  indipendenti  con  
                                                          
149
S.  Niccolai,  I  poteri  garanti  della  Costituzione  e  le  Autorità  
indipendenti,  op.  cit.,  p.  192. 
150
Cfr.  art.  1,  legge  n.  281/85. 
151
G.  Falcon,  Il  “primo”,  il  “secondo”  e  il  “terzo”  garante,  op.  cit.,  pp.  
72  e  77. 
    G.  Corasaniti,  Garante  per  l'editoria,  op.  cit.,  p.  254. 
    C.  Pinelli,  Atti  congiunti,  op.  cit.,  p.  207. 
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funzioni  di  garanzia
152
. 
Separatezza  quindi  dalla  politica  (e  dalle  
maggioranze  di  governo);  separatezza  che  però  pone  
problemi  in  ordine  alla  collocazione  delle  Autorità  
rispetto  alla  vigente  forma  di  governo  parlamentare. 
L'indipendenza,  che  non  può  sfumare  passivamente  
sull'imparzialità,  porta  con  forza  le  Autorità  o  
completamente  fuori  dalla  nostra  forma  di  governo  (  e  
quindi  dalla  Costituzione  in  cui  tale  forma  di  governo  è  
racchiusa),  a  volerle  considerare  solo  figure  soggettive  
amministrative,  oppure  a  riportarle  nell'alveo  dei  poteri  
costituzionali. 
Il  profilo  genetico  delle  Autorità,  d'altra  parte,  
esprime,  forse,  il  momento  di  maggior  collegamento  con  
la  politica:  le  Autorità  hanno  infatti  una  derivazione  
governativa  e/o  parlamentare. 
La  prima  naturale  obiezione  si  riferisce  all'investitura  
di  tipo  governativo:  che  indipendenza  possono  avere  dal  
Governo  le  Autorità  da  esso  designate? 
Nell'approccio  seguito  viene  in  rilievo  allora  la  
                                                          
152
S.  Niccolai,  I  poteri  garanti  della  Costituzione  e  le  Autorità  
indipendenti,  op.  cit.,  p.  194. 
    B.  Stirn,  Les  autorités  administratives  indépendantes,  p.  1,  dove  si  
rileva  come  per  le  Autorità  amministrative  indipendenti  <<  l'existence  a  
précédé  l'essence>>. 
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definizione  dell'indipendenza  c.d.  funzionale  delle  
Autorità:  accanto  alle  regole  sull'investitura,  contano  cioè  
anche  i  poteri  concretamente  esercitati,  in  modo  




Ma  se,  d'altro  canto,  è  vero  che  esistono  alcune  
disposizioni  delle  leggi  istitutive
154
  che  segnano  un  potere  
di  indirizzo  da  parte  del  governo,  verso  le  Autorità  di  
riferimento,  è  altrettanto  opportuno  notare  come  queste  
disposizioni  non  riguardano  atti  specifici  delle  Autorità,  
bensì  si  rivolgono  all'insieme  dell'attività,  nel  nome  di  
<<rilevanti  interessi  generali  dell'economia  nazionale  
nell'ambito  dell'integrazione  europea>>  o  degli  <<interessi  
generali  del  Paese
155
>>. 
Disagevole  è  pensare,  però,  che  attraverso  queste  
disposizioni  si  possa  ricondurre  l'attività  delle  Autorità  di  
riferimento  al  circuito  fiduciario  Governo-Parlamento
156
. 
                                                          
153
G.  Morbidelli,  Sul  regime  amministrativo,in  Le  Autorità  indipendenti  nei  
sistemi  istituzionali  ed  economici,  a  cura  di  A.  Predieri,  Firenze,  1997,  
pp.  191  e  ss. 
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Cfr.  art.  25,  legge  n.  287/90,  sull'Autorità  antitrust,  relativamente  ai  
poteri  del  Governo  in  materia  di  operazioni  di  concentrazione. 
    Cfr.  art.  2,  co.  21,  legge  n.  481/95,  sull'Autorità  di  regolazione  dei  
servizi  di  pubblica  utilità,  relativamente  ai  rapporti  tra  documento  di  
programmazione  economico-finanziaria  ed  esigenze  di  sviluppo  dei  
servizi  di  pubblica  utilità. 
155
F.  Gobbo,  Stato  e  mercato,  p.  38. 
156
M.  Clarich,  le  Autorità  indipendenti  nello  “spazio  regolatorio”,  p.1047. 
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Comunque  sia,  al  di  là  del  momento  genetico,  
l'attività  svolta  dalle  Autorità  è  al  di  fuori  dei  
meccanismi  per  i  quali  si  può  far  valere  un  tipo  di  
responsabilità  del  Governo  di  fronte  al  Parlamento
157
. 
Nessun  ministro  può  rispondere  dinanzi  
all'Assemblea  elettiva  di  quanto  un  'Autorità  indipendente  
ha  deciso  o  non  ha  deciso  e  di  come,  eventualmente,  ha  
deciso;  neppure  se  ha  partecipato  alla  designazione  dei  
vertici  di  quell'Autorità,  quasi  a  scontare  una,  non  
richiesta,  responsabilità  per  culpa  in  eligendo
158
. 
Ci  sono  tuttavia  le  relazioni  annuali  che  le  Autorità  
presentano  a  Governo  o  Parlamento,  soprattutto  al  
secondo,  e  che  hanno  via  via  assunto  una  dimensione  di  
sempre  maggior  importanza,  anche  per  gli  echi  avuti  
fuori  dall'ambito  più  ristretto  degli  addetti  ai  lavori. 
La  relazione  annuale  indica  certamente  una  
situazione  in  cui  l'Autorità  si  pone  sotto  l'occhio  degli  
organi  di  indirizzo  politico
159
. 
D'altra  parte  sulla  relazione  delle  Autorità  non  è  
                                                                                                                                   
    M.  Clarich,  Autorità  indipedenti,  p.  27. 
157
G.  Grasso,  Autorità  amministrative  indipendenti  della  Repubblica,  op.  
cit.,  p.39. 
158
Si  veda  Relazione  della  Commissione  per  la  modernizzazione  delle  
istituzioni,  1985,  p.  116. 
159
R.  Manfrellotti,  Amministrazioni  indipendenti,  p.  774. 
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previsto  un  dibattito  parlamentare  e  un  voto,  anche  se  i  
vertici  delle  stesse  sono  sentiti,  talvolta  per  obbligo  di  
legge,  quando  il  Parlamento  deve  adottare  atti  che  
incidono  sui  settori  dove  le  Autorità  concretamente  
operano. 
Le  relazioni,  le  udienze  conoscitive  impostesi  in  via  
di  prassi  e  le  funzioni  consultive  delle  Autorità,  fatte  di  
pareri  e  segnalazioni,  sono  quindi  un  terreno  privilegiato  
dove  le  Autorità  e  la  politica  si  incontrano
160
. 
Ma  basta  questo,  anche  con  strumenti  
opportunamente  rafforzati
161
,  per  legittimare  
democraticamente  le  Autorità  rispetto  all'ordinamento  
costituzionale. 
Difficilmente  sostenibile,  in  questo  contesto,  è  la  
tesi,  abbastanza  provocatoria,  secondo  la  quale  l'art.  95,  
comma  1,  Cost.,  attribuendo  al  Governo  nella  sua  
interezza  il  compito  di  definire  la  politica  generale  del  
Paese,  costituirebbe  <<il  punto  di  arrivo  per  la  
ricostruzione  della  responsabilità  politica  dell'Esecutivo  in  
relazione  all'azione  delle  Autorità  indipendenti
162
>>  e  che  
                                                          
160
G.  Morbidelli,  Sul  regime  amministrativo,  op.cit.,  pp.  191  e  ss. 
161
M.  Manetti,  Profili  di  giustizia  costituzionale,  pp.  228  e  229. 
162
L.  Arcidiacono,  Governo,  autorità  indipendenti  e  pubblica  
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valorizza  proprio  i  due  momenti  della  nomina  e  
dell'attività  referente  delle  Autorità. 
O  questa  responsabilità  c'è  e  ad  essa  non  può  non  
essere  necessariamente  correlata  una  forma  di  controllo  
politico  sugli  atti  delle  Autorità  e  sull'attività  
complessivamente  considerata,  conciò  mettendo  in  
discussione  le  radici  stesse  della  loro  indipendenza
163
;  o  
la  responsabilità  non  c'è  proprio  e  l'unico  controllo  
politico  in  senso  ampio,  che  si  può  immaginare,  si  
rivolge,  in  maniera  descrittiva  e  didascalica,  al  generale  
modo  di  porsi  delle  Autorità  nel  contesto  istituzionale. 
In  realtà  lo  sganciamento  dalla  tradizionale  
organizzazione  amministrativa  non  si  traduce  nella  totale  
assenza  di  controlli  e  di  adeguati  contrappesi  istituzionali  
ed  invero,  per  le  Autorità  indipendenti  vi  è  un  intreccio  
di  controlli  e  l'attivazione  di  complessi  meccanismi  di  
responsabilità. 
Indubbiamente,  però,  si  riscontra  un  altro  tipo  di  
responsabilità,  che  è  quella  che  presuppone  un  controllo  
da  parte  dei  soggetti  interessati  ai  loro  provvedimenti;  un  
                                                                                                                                   
amministrazione,  p.  104. 
    L.  Principato,  La  responsabilità  politica,  pp.  1413  ss. 
163
M.  Ainis,  Introduzione,  p.  924. 
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controllo  che  avviene  sia  a  livello  procedimentale,  




Le  autorità  indipendenti  sono  solo  amministrazioni  
particolari  che,  anche  se  sfuggono  al  controllo  
ministeriale,  non  sfuggono  alla  responsabilità  per  le  loro  
azioni. 










                                                          
164
  F.  Merusi,  M.  Passaro,  Le  autorità  indipendenti:  un  potere  senza  
partito,op.  cit.,  p.  106. 
165






La  “delega”  di  poteri,  il  potere  
sanzionatorio  delle  Autorità  indipendenti  
e  le  deroghe  rispetto  alla  disciplina  
generale. 
 
1.  La  potestà  normativa  e  il  regime  parzialmente  innovativo  
introdotto  dalla  legge  28  dicembre  2005,  n.  262.  -  2.  La  
potestà  amministrativa  e  le  prerogative  della  discrezionalità  
tecnica.  -  3.  Il  potere  sanzionatorio  delle  Autorità  e  le  
deroghe  alla  disciplina  generale  della  sanzione  amministrativa  





1.  La  potestà  normativa  e  il  regime  
parzialmente  innovativo  introdotto  dalla  legge  
28  dicembre  2005,  n.  262. 
 
Esaminando  in  modo  più  analitico  la  
questione  della  “delega”  di  poteri  ad  
apparati  amministrativi  da  parte  del  
Parlamento,  non  in  grado  di  porre  una  
disciplina  legislativa  completa  di  una  
determinata  materia,  occorre  distinguere  da  
un  lato  l'attribuzione  di  poteri  propriamente  
normativi  e,  dall'altro,  l'attribuzione  di  poteri  
amministrativi  di  tipo  discrezionale. 
Il  Parlamento  non  essendo  in  grado  di  porre  
per  legge  un  sistema  di  regole  certe,  è  
costretto  a  concedere  deleghe  assai  ampie. 
I  settori  in  relazione  ai  quali  vengono  
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istituite  le  autorità  indipendenti  presentano  
caratteristiche  di  elevata  complessità  tecnica  
ed  economica  e  sono  soggetti  a  rapide  
evoluzioni. 
L'importanza  peculiare  delle  funzioni  svolte  
dalle  autorità  indipendenti  è  stata  richiamata  
anche  a  giustificazione  della  necessità  di  
ricorrere  a  tale  modello  organizzativo,  in  
quanto  altri  modelli  già  sperimentati  non  




Funzioni  nuove  in  assoluto  come  le  funzioni  
assunte  dal  legislatore  per  rispondere  ad  
esigenze  sociali  di  diversa  natura. 
Funzioni    precedentemente  ritenute  irrilevanti  
o  non  ancora  emerse  (esempio  tipico,  
                                                          
166Arrigoni,  Regolazione  e  gestione  nelle  public  utilities:  principio  di  
separazione  e  libera  concorrenza  nell'applicazione  dei  principi  
costituzionali  e  comunitari,  in  Riv.  Trim.  dir.  Pubb.  1/1995,  p.  87. 
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l'istituzione  del  garante  per  la  protezione  dei  
dati  personali  rispetto  al  trattamento  di  
questi  ultimi),  ancorché  funzioni  
relativamente  nuove,  intendendo  per  tali  
quelle  esercitate  per  soddisfare  bisogni  
preesistenti  che  sono  rimasti  immutati  (si  
pensi  alla  erogazione  di  energia),  ma  che  a  
seguito  di  innovazioni  nell'organizzazione  dei  
processi  produttivi  o  di  altro  tipo,  richiedano  
l'assolvimento  di  compiti  nuovi
167
. 
I  riferimenti  testuali    delle  leggi  istitutive    
ben  poco  dicono  in  ordine  alla  peculiarità    
che  si  può  riconoscere  alle  funzioni  delle  
autorità,  benché  si  tratti  pur  sempre  di  
funzioni  che  richiedono  l'esercizio  di  poteri  
similari,  tra  i  quali  spicca  senza  dubbio  
                                                          
167Pizzetti,  Ancora  sulle  Autorità  indipendenti,  in  Queste  istituzioni,  
1998,  p.  26. 
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quello  di  normazione  interna. 
Talvolta  il  legislatore  non  è  stato  in  grado  
neppure  di  definire  con  precisione  le  finalità  




Si  pensi  già  soltanto  all'art.  1  della  legge  14  
novembre  1995,  n.  481  istitutiva  delle  
autorità  di  regolazione  dei  servizi  di  
pubblica  utilità  che  elenca  una  pluralità  di  
obiettivi  (elevata  qualità  dei  servizi,  
diffusione  omogenea  sul  territorio  nazionale,  
redditività,  tutela  ambientale,  uso  efficiente  
delle  risorse,  ecc.),  taluni  in  potenziale  
contrasto. 
Di  non  poco  differente  è  invece  il  caso  
dell'autorità  antitrust  dove  l'obiettivo  della  
                                                          
168M.  Clarich,  Autorità  indipendenti:  bilancio  e  prospettive  di  un  
modello,  il  Mulino,  Bologna,  2005,  pp  101  ss. 
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tutela  della  concorrenza  è  individuato  in  
modo  univoco  e  non  richiede  alcuna  
mediazione  con  altri  interessi;  ed  infatti  si  
tratta  di  un'autorità  considerata  in  materia  
prototipo  dell'autorità  paragiurisdizionale,  
logisticamente  collocata    a  metà  strada  tra  




Altre  volte  ancora,  invece,  l'ambito  di  
valutazione  rimesso  alle  autorità  è  così  
ampio  da  svuotare  di  contenuto  il  principio  
di  legalità  inteso  in  senso  sostanziale. 
In  generale,  i  poteri  di  normazione  attribuiti  
a  talune  autorità  indipendenti  (Consob,  
Banca  d'Italia)  non  trovano  a  livello  di  fonte  
legislativa  primaria  parametri  di  riferimento  
                                                          
169G.  De  Minico,  Antitrust  e  Consob.  Obiettivi  e  funzioni,  Padova,  






La  notevole  portata  della  potestà  normativa  
delle  autorità  amministrative  indipendenti  
può  essere  esemplificativamente  individuato  
nell'art.  146  del  Testo  Unico  delle  leggi  sul  
credito  e  il  risparmio  in  materia  di  
disciplina  del  sistema  di  pagamenti,  il  quale  
attribuisce  alla  banca  centrale
171
  una  potestà  
regolamentare  tale  da  confliggere,  per  certi  
versi,  con  norme  della  legge  fallimentare  e  
del  codice  civile. 
La  norma  stabilisce  che  la  Banca  d'Italia  ha  
il  compito  di  promuovere  il  regolare  
funzionamento  del  sistema  dei  pagamenti  e  
che  ha  il  potere  di  “emanare  disposizioni  
                                                          
170Cfr.  N.  Marzona,  Il  potere  normativo  delle  autorità  indipendenti,  
in  S.  Cassese  e  C.  Franchini,  I  garanti  delle  regole,  Bologna,  1996,  
pp.  6  ss. 
171A.  Predieri,  Il  potere  della  banca  centrale:  isola  o  modello?,  
Firenze,  Passigli,  1996. 
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volte  ad  assicurare  sistemi  di  compensazione  
e  di  pagamento  efficienti  ed  affidabili”
172
. 
Attribuzione  di  potere  finalizzata  ad  un  
risultato  ottimale,  quali  sono  l'efficienza  e  
l'affidabilità,  che  di  per  sé  legittima  il  
travolgimento  degli  ostacoli  normativi,  anche  
legislativi,  esistenti,  come  le  norme  sulla  
revocatoria  fallimentare  o  su  pregressi  




Discorsi  simili  sono  possibili  anche  per  le  
altre  autorità,  seppure  gli  esempi  non  hanno  
sempre  l'evidenza  delle  attribuzioni  della  
banca  centrale  in  materia  di  sistemi  di  
pagamento. 
Così  la  Consob  determina  liberamente  il  
                                                          
172T.U.  delle  leggi  sul  credito  e  il  risparmio,  art.  146. 
173F.  Merusi,  Democrazia  e  autorità  indipendenti,  op.  cit. 
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contenuto  del  prospetto  informativo,  nonché  
le  modalità  di  pubblicazione  della  relazione  
semestrale  delle  società  quotate  in  borsa  o  il  
comportamento  che  debbono  seguire  le  
società  che  vogliono  essere  quotate  in  borsa. 
Persino  l'Isvap  che  sconta  un'origine  di  mero  
organo  di  vigilanza  strumentale  al  Ministero  
dell'Industria,  ha  ben  presto  dettato  regole  di  
comportamento  per  le  società  di  
assicurazione  in  una  materia  “libera”  qual  è  
l'utilizzo  di  strumenti  finanziari
174
. 
Di  “autorità  amministrative  indipendenti”  
parla,  per  la  prima  volta,  l’art.  23-bis,  
comma  1,  lett.  d),  della  l.  6  dicembre  1971  
n.  1034,  che  prevede  un  procedimento  
speciale  per  la  rapida  risoluzione  di  “giudizi  
                                                          
174  G.  Morbidelli,  Il  potere  regolamentare  di  ISVAP  dopo  il  codice  
delle  assicurazioni,  in  www.giustamm.it,  2007. 
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davanti  agli  organi  di  giustizia  
amministrativa”  su  questioni  di  particolare  
rilievo,  o  che  abbiano  ad  oggetto  i  
“provvedimenti”  adottati  da  dette  Autorità. 
          Ma  questa  disposizione  non  dice  quali  
siano  le  Autorità,  né  quali  ne  siano  le  
caratteristiche  o  i  tratti  minimi  essenziali  e  
comuni  al  genere:  si  tratta,  in  realtà,  di  una  
norma  che  presuppone  un’  altra  nozione  




  Tuttavia,  un  recente  tentativo  di  normazione  
parzialmente  comune  è  stato  attuato  con  la  
legge  28  dicembre  2005,  n.  262  e  il  
legislatore  si  è  mosso,  in  verità,  
nell'intenzione  e  nella  direzione  di  costruire  
                                                          
175  S.  Foà,  I  regolamenti  delle  Autorità  amministrative  indipendenti,  
Torino,  Giappichelli,  2002. 
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delle  regole  comuni
176
. 
Ci  si  vuole  riferire,  in  particolare,  alla  l.  28  
dicembre  2005,  n.  262,  la  quale  appunto  
reca  un  titolo  IV  (“Disposizioni  concernenti  
le  Autorità  di  vigilanza”)  che  contiene  gli  
articoli  da  19  a  29,  suddiviso  poi  nel  Capo  
I  (“Principi  di  organizzazione  e  rapporti  tra  
Autorità”),  Capo  II  (“Disposizioni  generali  
sui  procedimenti  concernenti  le  Autorità”)  e  
capo  III  (“Disposizioni  relative  alla  
organizzazione  e  alle  competenze  delle  
Autorità”). 
Il  legislatore  ha  inteso  porre  norme  di  
principio,  dotando  contestualmente  le  
Autorità  di  specifica  potestà  regolamentare,  
il  cui  esercizio  va  dalla  semplice  
                                                          
176L.  Cossu,  Autorità  indipendenti:  questioni  aperte  e  soluzioni  
nuove?,  op.  cit.,  pp.  204  e  ss. 
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normazione  applicativa  fino  alla  espressa  
deroga  rispetto  ai  princìpi  stessi;  deroga    
che  potrà  avvenire  in  casi  di  necessità  ed  
urgenza  o  per  ragioni  di  riservatezza,  ma  
sempre  entro  l’implicito  ma  sicuro  limite  
dello  stretto  indispensabile  e  con  un  
sacrificio  dei  princìpi  che  non  ne  pregiudichi  
in  modo  irreversibile  il  nucleo  essenziale
177
. 
Il  disegno  di  legge  reca  importanti  
disposizioni  in  tema  di  potestà  regolamentare  
e  di  garanzie  relative  allo  svolgimento  di  
alcuni  procedimenti  (art.18). 
Una  segnalazione  preliminare  va  riservata  
all’art.  2,  comma  4,  nel  quale  viene  
affrontata  la  delicata  questione  del  rapporto  
tra  normazione  statale  generale  e  potestà  
                                                          
177  S.  Marzucchi,  Regolamenti  delle  Autorità  indipendenti,  in  
Dizionario  di  diritto  pubblico  diretto  da  S.  CASSESE,  Milano,  Giuffrè,  
2006,  vol.  V,  5020  ss. 
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normativa  delle  Autorità. 
Si  prevede,  infatti,  che  nelle  materie  
riservate  “alla  competenza  regolatoria  delle  
Autorità  loro  assegnata  dalla  legge”  possano  
intervenire  disposizioni  di  legge  o  di  
regolamento  le  quali,  però,  hanno  carattere  
temporaneo  e  cedevole,  in  quanto  sono  
destinate  a  perdere  efficacia  entro  due  anni  
dalla  loro  entrata  in  vigore,  salvo  che  le  
Autorità,  avvalendosi  dei  procedimenti  di  
produzione  normativa  loro  propri,  ne  
dispongano  la  “conferma”. 
E’  evidente,  infatti,  la  deroga  rispetto  all’art.  
3,  comma  2,  della  l.  7  agosto  1990,  n.  241,  
in  forza  del  quale  “la  motivazione  non  è  
richiesta  per  gli  atti  normativi  e  per  quelli  a  
contenuto  generale”. 
La  diretta  conseguenza  è  che  la  carenza  o  il  
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difetto  di  motivazione  di  un  regolamento  o  
di  atto  a  contenuto  generale  adottato  da  una  
Autorità  possono  costituire  motivo  di  
censura  dinanzi  al  giudice  amministrativo  e,  
ove  sussistenti,  condurre  ad  una  pronuncia  
di  annullamento  o  di  disapplicazione,  a  
seconda  della  fattispecie  sottoposta  all’organo  
giudicante. 
Assolutamente  non  trascurabili  sono  le  
modalità  di  coinvolgimento  dei  cittadini  e  
dei  loro  organismi  rappresentativi  attraverso  
forme  di  consultazione  pubbliche  o  di  
audizioni,  al  fine  di  acquisire  osservazioni,  
espresse  in  forma  scritta  o  anche  orale,  sugli  
atti  da  adottare. 
Vengono  così  generalizzate  misure  che  
singole  normative  sulle  Autorità  già  
contemplano  quale  espressione  
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dell’accresciuta  importanza  riconosciuta  ai  
consumatori  e  agli  utenti  nella  nuova  
dinamica  dei  rapporti  che  li  vedono  ormai  
sempre  più  protagonisti  secondo  un  disegno  
normativo  perseguito  in  sede  comunitaria. 
Alla  stessa  prospettiva  va  ascritta  la  
previsione  di  revisione  periodica  del  
contenuto  degli  atti  di  regolazione  adottati  
dalle  Autorità,  giustificata  dall’esigenza  di  
adeguare  gli  stessi  a  quella  che  è  
l’evoluzione  delle  condizioni  di  mercato  e  
dei  bisogni  dei  consumatori  e  degli  utenti,  
nel  rispetto  del  principio  di  proporzionalità. 
  E’  appena  il  caso  di  rammentare,  sulla  
base  di  un  insegnamento  della  Corte  
costituzionale,  che  detta  norma  è  applicabile  
a  tutti  gli  atti  amministrativi  compresi  quelli  






Ritornando  poi  su  un  piano  più  generale,  si  
osserva  come  la  produzione  normativa  risulti  
tanto  più  intensa  per  le  autorità  preposte  ai  
pubblici  servizi  le  quali  sono  preposte  alla  
creazione  normativa  di  un  mercato  che  




Noto  è,  comunque,  che  in  tutte  le  formule  
organizzative  dell'indipendenza  il  maggior  
problema  resta  quello  di  combinare  
l'indipendenza  con  la  legalità,  l'autonomia  





                                                          
178Cfr.  Corte  cost.  17  luglio  2002  n.  355,  in  Foro  it.  2004,  I,  38. 
179Ibidem. 
180F.  Merusi,  Democrazia  e  autorità  indipendenti,  Bologna,  2000,  p.  
9  ss. 
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2.  La  potestà  amministrativa  e  le  prerogative  
della  discrezionalità  tecnica. 
 
Oltre  ai  regolamenti  concernenti  l’organizzazione,  
il  funzionamento,  i  bilanci,  i  rendiconti  e  la  gestione  
delle  spese,  nonché  il  trattamento  giuridico  ed  
economico  del  personale  addetto  -la  cui  adozione,  
prevista  dall’art.  17,  comma  8,  costituisce  corollario  
dell’autonomia  organizzativa,  contabile  e  amministrativa  
riconosciuta  a  tali  Autorità-  il  disegno  di  legge  pone,  
infatti,  norme  sull’esercizio  di  detta  potestà. 
Un  rilievo  preliminare  è  costituito  
dall’assoggettamento  alle  medesime  regole  dei  
regolamenti  e  degli  atti  a  contenuto  generale.  Tale  
accostamento  -probabilmente  dovuto  alla  difficoltà  di  
ricondurre  taluni  atti  all’una  o  all’altra  categoria-  può  
essere  considerato,  entro  certi  termini,  come  
un’ulteriore  espressione  della  persistente  evanescenza  
della  linea  di  confine  tra  attività  normativa  ed  attività  
amministrativa:  fenomeno  che,  rilevato  da  tempo  dalla  
dottrina  con  preoccupazione,  deriva  dall’interazione  di  
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più  concause,  tra  cui  la  moltiplicazione  di  forme  di  
entificazione,  talvolta  ibride,  dotate  di  poteri  che  si  
traducono  in  atti  di  difficile  qualificazione  giuridica. 
A  proposito  dei  poteri  propriamente  amministrativi  
si  ritiene  generalmente  che  il  modello  delle  autorità  
indipendenti  non  sia  compatibile  con  l'attribuzione  
estesa  di  poteri  discrezionali  in  senso  proprio,  quelli  
cioè  che  comportano  una  valutazione  di  interessi  e  che  
determinano  effetti  redistributivi  di  risorse
181
. 
Parzialmente  differente  è  invece  il  caso  
dell'attribuzione  di  poteri  il  cui  esercizio  presuppone  
valutazioni  di  tipo  tecnico  (c.d.  discrezionalità  tecnica)  
che,  pur  potendo  dar  luogo  a  contestazioni  data  
l'opinabilità  in  molti  casi  della  valutazione  operata  
dalle  autorità,  possono  prescindere  da  un  collegamento  
diretto  con  il  circuito  politico  rappresentativo. 
In  realtà,  la  distinzione  tra  discrezionalità  
amministrativa  e  discrezionalità  tecnica,  chiara  in  
astratto,  all'atto  pratico  si  rivela  incerta. 
Lo  stesso  Parlamento,  nel  porre  le  discipline  
                                                          
181D.  Pretis,  Valutazione  amministrativa  e  discrezionalità  tecnica,  
Padova,  1995. 
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amministrative  di  settore,  ha  operato  una  ripartizione  di  
competenze  tra  ministeri  di  riferimento  e  autorità  di  




In  ogni  caso,  l'esercizio  di  poteri  amministrativi  
discrezionali  da  parte  delle  autorità  indipendenti  è  
assoggettato  da  numerose  leggi  istitutive  a  garanzie  
procedurali  rinforzate  rispetto  al  modello  generale  
costituito  dalla  legge  7  agosto  1990,  n.  241
183
. 
Delicato,  non  solo  nell'esperienza  italiana,  è  il  
ruolo  del  giudice  amministrativo  (o,  in  altri  
ordinamenti,  ordinario)  chiamato  a  sindacare  la  




Un  esame  della  giurisprudenza  amministrativa  
formatasi  in  questi  anni  in  ordine  al  sindacato  sulla  
discrezionalità  attribuita  alle  autorità  indipendenti  fa  
                                                          
182M.  Clarich,  Autorità  indipendenti:  bilancio  e  prospettive  di  un  
modello,  il  Mulino,  Bologna,  2005,  pp  107  ss. 
183F.  Merusi,  Democrazia  e  autorità  indipendenti,op.  cit. 
184F.  Denozza,  Discrezione  e  deferenza:  il  controllo  giudiziario  sugli  
atti  delle  autorità  indipendenti  <<regolatrici>>,  in  Mercato,  
concorrenza,  regole,  2000,  n.  3,  pp.  469  ss. 
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emergere  un  quadro  a  macchia  di  leopardo
185
;  la  
sensazione  è  che  il  giudice  amministrativo  non  
mantenga  sempre  un  criterio  univoco  quanto  a  intensità  
del  controllo  esercitato. 
Alcune  sentenze  si  attengono  allo  standard  
tradizionale  secondo  il  quale  il  sindacato  non  può  
estendersi  fino  al  merito  della  scelta  operata. 
Esemplificando,  con  riguardo  alla  determinazione  
del  cosiddetto  “mercato  rilevante”  da  parte  dell'Autorità  
antitrust,  è  stato  affermato  che  il  giudice  
amministrativo  <<può  solo  verificare  se  il  
provvedimento  impugnato  appaia  logico,  congruo,  
ragionevole,  correttamente  motivato  e  istruito,  ma  non  
può  anche  sostituire  proprie  valutazioni  di  merito  a  
quelle  effettuate  dall'autorità,  e  a  questa  riservate
186
>>. 
Allo  stesso  modo,  in  materia  di  tariffe  di  
distribuzione  e  vendita  di  energia  elettrica  è  stato  
analogamente  precisato  che  il  potere  in  questione  <<è  
espressione  di  lata  discrezionalità  tecnica,  suscettibile  
                                                          
185R.  Villata,  giurisdizione  esclusiva  e  amministrazioni  indipendenti,  in  
Dir.  proc.  amm.  2002,  792  ss. 
186Cfr.  Cons.  St.,  sez.  VI,  14  marzo  2000,  n.  1348,  in  Cons.  St.,  
2000,  pp.  559ss. 
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di  sindacato  solo  in  caso  di  dimostrazione  di  profili  di  




Altre  pronunce  sembrano  invece  riconoscere  alle  
autorità  di  regolazione  uno  spazio  maggiore,  specie  in  
presenza  di  poteri  connotati  da  elevata  discrezionalità  
tecnica. 
In  tema  di  importazione  di  energia  elettrica  e  di  
determinazione  della  capacità  di  trasporto  delle  linee  di  
interconnessione,  è  stato  affermato  che  il  ruolo  del  
giudice,  di  fronte  ad  una  determinazione  tecnica,  deve  
limitarsi  a  verificare  se  essa  appaia  <<manifestamente  
irrazionale  o  incongrua
188
>>. 
L'accento  va  dunque  posto  sull'avverbio  
manifestamente  che  sembra  indicare  un  atteggiamento  
di  self  restraint  del  giudice  amministrativo  e  che  
richiama  il  criterio  preposto  in  alcuni  progetti  di  legge  
miranti  appunto  a  limitare  la  deducibilità  del  vizio  di  
eccesso  di  potere  nei  confronti  dei  provvedimenti  delle  
                                                          
187Cfr.  Cons.  St.,  sez.  VI,  4  dicembre  2001,  n.  6070,  in  Guida  al  
dirittto,  2002,  n.  4,  pp.  76  ss. 






Quest'ultimo  tipo  di  controllo  vale  per  il  
<<sindacato  del  giudice  amministrativo  sull'attività  
discrezionale  di  natura  tecnica  esercitata  dall'Autorità  
antitrust>>  che  ha  per  oggetto  non  soltanto  
l'accertamento  dei  fatti  ma  anche  la  
<<contestualizzazione>>  della  norma  posta  a  tutela  
della  concorrenza. 
Altre  decisioni,  assunte  magari  in  sede  cautelare,  
cioè  di  prima  valutazione  sommaria  della  fondatezza  
del  ricorso,  invece,  non  si  sottraggono  a  valutazioni  
che  sembrerebbero  attenere  al  merito  della  scelta  
tecnico-discrezionale. 
Dalla  casistica  giurisprudenziale  ora  esaminata,  
emerge  come  la  linea  di  confine  tra  eccesso  di  potere  
e  merito  amministrativo  non  sindacabile  dal  giudice  sia  
labile  e  si  presti  ora  a  sconfinamenti,  ora  ad  
arretramenti. 
Non  è  infatti  possibile  individuare  una  regola  o  
un  metodo  per  garantire  omogeneità  di  giudizi  da  
                                                          
189M.  Clarich,  Autorità  indipendenti:  bilancio  e  prospettive  di  un  
modello,  il  Mulino,  Bologna,  2005,  pp  108  ss. 
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parte  di  giudici  amministrativi  ai  quali  residua  
necessariamente  un  certo  spazio  di  manovra. 






3.  Il  potere  sanzionatorio  delle  Autorità  e  le  
deroghe  alla  disciplina  generale  della  sanzione  
amministrativa  contenuta  nella  legge  24  
novembre  1981,  n.  689 
 
Alle  prerogative  delle  Autorità  indipendenti  si  
riconnette  poi  una  serie  di  poteri  di  convincimento,  che  
derivano  dai  poteri  di  ingiunzione  e  di  diffida  di  cui  le  
stesse  possono  avvalersi,  e  che  vengono  rafforzati  dalla  
possibilità  di  comminare  sanzioni  che  sono  
immediatamente  utilizzabili,  all'atto  dell'infrazione
191
. 
Tali  poteri  in  prima  battuta  sembrano  connotarsi  
                                                          
190M.  Clarich,  Autorità  indipendenti:  bilancio  e  prospettive  di  un  
modello,  op.  cit. 
191Perez,  Autorità  indipendenti  e  tutela  dei  diritti,  in  Riv.  Trim.  dir.  
Pubb.,  1/1996,  p.  122. 
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per  la  loro  impermeabilità  a  valutazioni  discrezionali  e  
per  la  loro  riconducibilità  a  valutazioni  eminentemente  
tecniche  e  perciò  neutrali;  non  è  escluso,  tuttavia,  che  
comportino  l'esercizio  di  una  peculiare  e  non  
trascurabile  discrezionalità  specialmente  nei  casi  in  cui  
l'attuazione  della  legge  sia  rimessa  alle  singole  autorità  
mediante  la  graduazione  degli  strumenti  messi  a  loro  
disposizione,  la  definizione  dei  comportamenti  
obbligatori,  la  comminazione  di  sanzioni:  il  tutto  con  
la  massima  discrezionalità
192
. 
Non  è  perciò  importante  individuare  la  specifica  
ed  individualizzante  funzione  svolta  da  questa  o  quella  
autorità  indipendente,  quanto  essere  in  grado  di  
ricondurre  alla  stessa  la  peculiarità  dei  poteri  attribuiti,  
ritenendo  che  dal  complesso  di  questi  si  possa  risalire  
alle  prerogative  di  ciascuna  attribuzione
193
. 
  Conciò  non  condividendo,  quindi,  l'opinione  di  
chi  ritiene  <<non  vi  sia  una  forma  tipica  dell'agire  
                                                          
192Giannini,  Il  potere  discrezionale  della  pubblica  amministrazione  –  
Concetto  e  problemi,  Milano,  1939,  Diritto  amministrativo,  II  ed.  
Milano,  1998,  vol.  I,  p.  483-487. 
193E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  Autorità  indipendenti.  Spunti  
per  un'analisi  unitaria,  Torino,  Giappichelli  editore,  2000,  pp.  37  ss. 
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delle  autorità  ,  perché  lo  svolgimento  della  funzione  
implica  una  serie  di  attività  (precettive  o  normative,  
amministrative  in  senso  proprio,  istruttorie  consultive,  
contenziose  e  semicontenziose)  ciascuna  delle  quali,  
pur  essendo  latamente  riconducibile  alla  finalità  
generale  di  regolazione  del  mercato  di  settore,  si  




Sembra  dunque  che  si  possa  affermare  che  tutte  
le  autorità  sono  titolari  di  poteri  sanzionatori  ed  anzi  
che  si  caratterizzano  proprio  per  la  particolare  
finalizzazione  degli  stessi  al  compimento  della  propria  
funzione,  al  punto  che  si  potrebbe  supporre  che  ciò  
che  connota  queste  autorità,  oltre  alla  particolare  
posizione  di  autonomia  di  giudizio  loro  riconosciuta  
nel  momento  istitutivo,  sia  proprio  la  stessa  
connessione  tra  funzione  di  regolazione  e  poteri  di  
disciplina  di  cui  dispongono. 
La  conferma  al  postulato  appena  enunciato  va  
cercata  nel  confronto  con  la  dottrina  consolidata  sulle  
                                                          
194Giannini,  Il  potere  discrezionale  della  pubblica  amministrazione  –  
Concetto  e  problemi,  Milano,  1939,  Diritto  amministrativo,  op.  cit. 
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sanzioni  amministrative  e  ovviamente  nella  disciplina  
positiva  delle  singole  autorità,  che  in  effetti  diverge  da  
quella  generale  sulle  sanzioni  amministrative,  con  una  
ovvia  attenzione  al  diritto  dell'economia. 
I  rapporti  tra  repressione  penale  e  repressione  
amministrativa  nel  diritto  dell'economia  si  evolvono  a  
partire  dal  secondo  dopoguerra,  con  l'affermarsi  di  un  
più  diffuso  ed  incisivo  intervento  dello  Stato  
nell'economia;  è  proprio  in  un  simile  contesto  che  la  
disciplina  penale  dell'impresa  diviene  consistente
195
. 
Con  il  diffondersi  del  ricorso  alla  sanzione  penale  
emerge  però  anche  l'inadeguatezza  della  stessa  a  
perseguire  scopi  di  tutela  dell'ordine  economico;  la  
quale,  invece,  si  presta  piuttosto  ad  assolvere  una  




Nel  settore  economico  si  sviluppa  pertanto,  in  
alternativa  alla  repressione  penale,  un  sistema  di  
sanzioni  amministrative,  che  risulta  più  efficace  in  
                                                          
195Siniscalco,  Depenalizzazione,  in  Enc.  Giur.,  X,  Roma,  1988,  2. 
196Flick,  Gruppi  e  monopolio  nele  nuove  prospettive  del  diritto  
penale,  in  Riv.  Soc.,  1998,  pp.  437  e  477. 
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quanto  assicura  una  più  adeguata  struttura  per  
l'applicazione,  dato  che  tali  sanzioni  vengono  
comminate  dalle  stesse  amministrazioni  che  in  via  
primaria  sono  chiamate  a  curare  gli  interessi  connessi  
al  corretto  svolgimento  delle  attività  economiche
197
. 
Anche  nel  contesto  complessivo  degli  strumenti  
utilizzati  per  garantire  l'effettività  dell'intervento  
pubblico  in  materia  economica  si  possono  individuare  
le  categorie  generali  delle  misure  preventive  e  di  
quelle  successive,  ma  tradizionalmente  in  questo  ambito  
tendono  a  prevalere  le  prime  nelle  forme  dei  mezzi  di  
controllo,  o  di  vigilanza,  o  di  mezzi  di  
scoraggiamento;  mentre  le  seconde  tendono  ad  
assumere,  laddove  è  possibile,  i  connotati  delle  misure  
riparative  piuttosto  che  di  quelle  meramente  punitive
198
. 
In  genere  si  tratta  di  misure  alternative:  lo  
scoraggiamento  si  usa  dove  il  controllo  non  è  possibile  
o  sarebbe  di  troppo  difficile  attuazione;  alla  pena  si  
                                                          
197Paliero,  La  sanzione  amministrativa  come  moderno  strumento  di  
lotta  alla  criminalità  economica,  in  Riv.  trim.  dir.  pen.  econ,  1993,  
p.  1040. 
198Bobbio,  Sanzione,  in  Novissimo  Digesto  italiano,  XVI,  Torino,  
1969,  pp.  530-540. 
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ricorre  quando  una  riparazione  non  è  possibile  o  
sarebbe  inadeguata  al  male  compiuto,  ma  non  è  
escluso  che  una  stessa  misura  cumuli  i  due  caratteri
199
. 
Tra  le  misure  di  vigilanza,  a  seconda  della  
diversa  intensità,  si  può  distinguere  tra  quelle  che  
rendono  difficile  la  trasgressione  e  quelle  che  la  
rendono  materialmente  impossibile;  pertanto  le  misure  
di  vigilanza  possono  distinguersi  in  misure  di  controllo  
e  misure  di  preclusione. 
Entrambe  le  misure  sono  predisposte  allo  scopo  
di  prevenire  la  trasgressione  ma  rappresentano  due  
forme  diverse  di  prevenzione:  una  meramente  ostativa,  
che  ostacola  senza  impedire,  e  l'altra  preclusiva,  che  
tende  a  rendere  materialmente  impossibile  la  
trasgressione;  è  doveroso  precisare  però  che  queste  
ultime  non  sono  in  genere  esperibili  in  campo  
economico. 
Analizzando  gli  strumenti  giuridici  di  cui  dispone  
il  potere  pubblico  laddove  sia  rinvenibile  l'inerenza  di  
interessi  pubblici  all'attività  imprenditoriale  in  
                                                          
199Pagliari,  Profili  teorici  della  sanzione  amministrativa,  Padova,  
1988,  p.  194. 
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particolare  in  ordine  al  risultato  economico,  la  dottrina  
distingue  a  seconda  che  il  potere  pubblico  abbia  o  
meno  una  potestà  di  direzione  di  attività  economiche;  
questa  distinzione  si  basa  appunto  sul  diverso  fine  
assegnato  alla  misura  sanzionatoria:  punire  la  
violazione  o  porvi  rimedio
200
. 
Ma  tale  modalità  di  realizzazione  dell'obiettivo  
mediante  spendita  di  potestà  di  direzione  è  attualmente  
recessiva  e  soprattutto  incompatibile  con  il  modello  di  
intervento  regolatorio  di  origine  comunitaria,  ormai  
impostosi  nel  nostro  ordinamento. 
Residuando  dunque  gli  strumenti  
dell'incentivazione  e  della  disincentivazione,  si  afferma  
come  il  diritto  dell'economia  è  prevalentemente  
caratterizzato  dalla  dissuasione. 
In  questo  campo  prevalgono  cioè  quelle  norme  
che  prescrivono  il  mezzo  più  idoneo  che  deve  essere  
adottato  per  raggiungere  un  fine  e  la  cui  inosservanza  
comporta  l'inappagamento  del  fine  desiderato
201
. 
                                                          
200Giannini,  Diritto  pubblico  dell'economia,  Bologna,  1985,  p.  231. 
201Bobbio,  Comandi  e  consigli,  in  Riv.  Trim.  dir.  E  proc.  Civ.,  1961,  
pp.  369-390. 
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Il  non  raggiungimento  del  risultato  dipende  
automaticamente  dalla  infrazione  della  norma  e  non  
occorre  che  entrino  in  funzione  altre  norme,  cioè  sono  




  Ma  in  dottrina  ci  sono  altre  impostazioni  dove  
spesso  ci  si  limita  a  considerare  i  tratti  formali  della  
Invece,  nel  caso  delle  norme  che  possiamo  definire  
categoriche,  l'infrazione  produce  conseguenze  
indesiderabili  per  effetto  di  norme  secondarie. 
Possiamo  definire  questo  approccio  alla  sanzione  
di  tipo  funzionale:  la  sanzione  serve  a  rafforzare  
l'osservanza  della  norma  attraverso  il  meccanismo  della  
risposta  o  della  reazione,  istituito  a  favore  
dell'osservante  e  a  svantaggio  dell'inosservante
203
. 




Il  criterio  formale  è  usato  per  distinguere  le  
                                                          
202Bobbio,  Sanzione  positiva  cit.  e  ID,  Comandi  e  consigli,  in  
Raccolta  di  scritti  in  onore  di  A.  C.  Jemolo,  IV,  Milano,  1963,  pp.  
73-98. 
203Tesauro,  Le  sanzioni  amministrative  punitive,  Napoli,  1925,  p.  90. 
204Zanobini,  Le  sanzioni  amministrative,  Torino,  1924,  p.  40. 
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sanzioni  amministrative  da  quelle  penali
205
. 
Queste  impostazioni  si  concentrano  sulla  maggiore  
o  minore  effettività  delle  sanzioni  penali  o  
amministrative  ,  ma  sempre  nell'ambito  della  
repressione  sanzionatoria,  non  cercando  alternative  alla  
funzione  sanzionatoria. 
La  dottrina  è  divisa  sulla  natura  delle  sanzioni  
amministrative:  di  volta  in  volta  viene  sottolineato  il  
carattere  di  strumento  di  tutela  (indiretta)  di  interessi  
pubblici
206
,  oppure  quale  espressione  della  potestà  
punitiva  dell'amministrazione  attraverso  cui  si  




Interessanti  sono  invece  gli  sviluppi  del  sistema  
sanzionatorio  statunitense  nei  confronti  delle  imprese,  
laddove  la  sanzione  più  che  avere  uno  scopo  afflittivo  
deve  tendere  <<  a  plasmare  la  struttura  interna  della  
                                                          
205Rossi-  Vannini,  Illecito  depenalizzato  ammministrativo,  Milano,  
1990,  p.  283. 
206Benvenuti,  Autotutela,  in  Enc.  Dir.,  IV,  Milano,  1959,  pp.  550  e  
ss. 
207Ottaviano,  Sulla  nozione  di  ordinamento  amministrativo  e  di  
alcune  sue  applicazioni,  in  Riv.  Trim.  dir.  Pubb.,  1958,  pp.  847  e  ss. 
 147 
 
società,  condizionandone  lo  stesso  statuto
208
>>. 
Nonostante  l'inadeguatezza  del  modello  
sanzionatorio  penalistico  alle  infrazioni  economiche,  è  
tuttavia  questo  quello  che  si  è  affermato  anche  per  le  
sanzioni  amministrative  a  seguito  della  legge  24  
novembre  1981,  n.  689  (modifiche  al  sistema  penale):  
la  disciplina  delle  quali  è  plasmata  appunto  sul  
modello  penalistico. 
Da  questo  modello,  però,  non  sono  state  
contaminate  le  sanzioni  dettate  per  il  particolare  
ordinamento  del  credito,  né  i  relativi  procedimenti  di  
irrogazioni  e  di  impugnazione,  in  cui  l'intervento  
pubblico  si  è  concretizzato  in  un  ordinamento  
sezionale,  che  ha  resistito  dagli  anni  della  legge  
bancaria  del  36-47  fino  al  recepimento  delle  direttive  
comunitarie  degli  anni  Ottanta  e  forse  oltre. 
È  ,  in  definitiva,  interessante  notare  come  il  
modello  di  potere  sanzionatorio  delle  autorità  
indipendenti  di  oggi  sia  più  vicino  a  quello  delineato  
dal  1936  per  l'ordinamento  del  credito  (e  che  non  è  
                                                          
208De  Maglie,  Sanzioni  pecuniarie  e  tecniche  di  controllo  
dell'impresa:  crisi  e  innovazioni  nel  diritto  penale  statunitense,  in  
Riv.  it.  Dir.  Proc.  Pen.,  1995,  p.  90. 
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stato  abbandonato  neppure  nei  Testi  Unici  delle  leggi  
bancarie  e  dell'intermediazione  finanziaria  dei  nostri  
giorni),  che  non  a  quello  proprio  delle  amministrazioni  
tradizionali  a  cui  era  stata  affidata  la  cura  
dell'economia  e  che  dovevano  avvalersi  del  modello  




Tra  le  altre  distinzioni  operate  nell'ambito  della  
tematica  delle  sanzioni  amministrative  ricordiamo  
quella  meramente  descrittiva  tra  sanzioni  interdittive  e  
sanzioni  pecuniarie,  queste  ultime  considerate  non  
come  un  istituto  unitario  e  monolitico,  bensì  
composito
210
;  l'osservazione  serve  a  giustificare  la  
circostanza  che  si  richiedono  variazioni  alla  disciplina  
tipo  finalizzate,  ad  esempio,  ad  un  adeguamento  agli  
interessi  di  riferimento  o  ad  altri  fattori  suscettibili  
d'intervento. 
 
È  proprio  in  ordine  alle  sanzioni  pecuniarie  
                                                          
209Licciardello,  Sulle  sanzioni  a  tutela  della  concorrenza  e  del  
mercato,  in  Riv.  it.  Dir.  Pubb.  Comunit.,  1993,  p.  99. 
210Travi,  Le  sanzioni  amministrative.  Profili  sistematici,  Milano,  1988. 
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irrogabili  dalle  autorità  indipendenti  che  si  può  
riscontrare  la  deviazione  dalla  disciplina  generale  di  
riferimento. 
Si  può  rilevare  una  prima  deroga  rispetto  ai  
principi  generali  del  diritto  amministrativo,  in  quanto  
l'attività  di  controllo  e  l'attività  sanzionatoria,  il  cui  
esercizio  spetta  di  regola  a  soggetti  differenti,  vengono  




Dalla  natura  punitiva  delle  sanzioni  disciplinate  
dalla  l.  689/81  discende  poi  che  per  queste  non  
residuano  all'autorità  che  le  irroga  margini  di  
apprezzamento  qualora  abbia  constatato  l'esistenza  
dell'infrazione. 
Purtuttavia  è  lecito  ritenere  che  sia  riscontrabile  
un  certo  margine  di  discrezionalità  nell'esercizio  della  




Il  principio  della  obbligatorietà  processuale  è  
                                                          
211Lombardi,  Autorità  amministrative  indipendenti.  Funzione  di  
controllo  e  funzione  sanzionatoria,  in  Dir.  Amm.,  1995,  p.  633. 
212Sandulli,  Sanzione,  in  Enc.  Giur.,  Roma,  1992. 
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desumibile  dall'art.  112  Cost.,  ai  sensi  del  quale  
l'amministrazione  è  vincolata  nello  svolgimento  
dell'attività  sanzionatoria  senza  margini  di  
discrezionalità,  ma  la  Corte  Costituzionale  ha  ritenuto  
possibile,  sulla  base  degli  artt.  3  e  97  Cost.,  la  
rinuncia  all'applicazione  della  sanzione,  purché  previste  
dalla  legge  con  disposizione  di  ordine  generale. 
Sono  poi  espressione  del  principio  di  
obbligatorietà  dell'esercizio  della  potestà  punitiva  gli  
artt.  14,  17  e  18  della  legge  689/81. 
essendo  infatti  la  potestà  sanzionatoria  esercitata  
non  per  il  soddisfacimento  di  un  interesse  proprio  
della  pubblica  amministrazione,  bensì  pubblico,  non  
viene  riconosciuta  alcuna  discrezionalità  all'esercizio  di  
tale  potere;  dal  che  non  discende  che  il  potere  abbia  
natura  vincolata,  ma  solo  che  non  è  consentito  
ometterlo. 
Tuttavia,  la  pubblica  amministrazione  può  valutare  
come  e  quando  esercitarlo;  la  discrezionalità  c.d.  
tecnica  si  esercita  in  relazione  alla  valutazione  dei  
presupposti  nel  corso  dell'attività  di  accertamento. 
La  discrezionalità  poi  riemerge  nel  graduare  la  
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pena  ad  esempio  nelle  sanzioni  pecuniarie  previste  tra  
un  minimo  ed  un  massimo. 
Occorre  forse  distinguere  tra  una  discrezionalità  
nell'attività  di  regolazione  delle  autorità  indipendenti  e  
nell'attività  di  controllo  ed  irrogazione  della  sanzione,  
anche  se  si  sostiene  che  la  particolarità  delle  autorità  è  
proprio  la  circostanza  di  essere  quasi  un  tutt'uno  con  
l'attività  di  regolazione
213
. 
Per  quanto  riguarda  il  livello  di  incidenza  sulle  
posizioni  soggettive  dei  destinatari  della  sanzione  
(fermo  restando  che  più  che  la  singola  sanzione  
irrogabile  è  il  complesso  di  poteri  cui  soggiacciono  i  
soggetti  controllati  rispetto  alle  autorità  di  vigilanza  
che  crea  la  particolare  sudditanza  di  questi)  è  stata  
rilevata  la  difficoltà  di  distinguere  tra  interessi  legittimi  




Un  altro  momento  di  differenziazione  dalla  
                                                          
213Antonioli,  La  rappresentanza  in  giudizio  dell'Autorità  e  le  
amministrazioni  indipendenti  dopo  la  legge  antitrust,  in  Riv.  Trim.  
dir.  Pubbl.  com.,  1995,  pp.  1012-1030. 
214E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  Autorità  indipendenti.  Spunti  
per  un'analisi  unitaria.  Op.  cit.,  p.  46. 
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generale  disciplina  in  materia  di  sanzioni  
amministrative  concerne  i  profili  processuali. 
Nel  caso  delle  sanzioni  irrogate  da  queste  autorità  
si  accentua  la  considerazione  che  la  sanzione  
costituisce  esercizio  di  un  potere  avente  gli  stessi  
caratteri  degli  altri  poteri  amministrativi,  ma  al  
contempo  ha  un  quid  pluris  dovuto  alla  natura  
provvedimentale  dell'atto  sanzionatorio,  che  invece  
tende  ad  essere  escluso  per  gli  atti  di  irrogazione  delle  
sanzioni  amministrative. 
Gli  atti  con  cui  le  autorità  indipendenti  possono  
adottare  provvedimenti  sanzionatori  sono  allo  stato  
attuale  ritenuti  generalmente  ed  integralmente  
sindacabili  dal  giudice  sia,  come  ritengono  alcuni,  per  
controbilanciare  l'attribuzione  di  poteri  non  del  tutto  
nominati
215
,  sia  per  assicurare  un  controllo  pieno  da  
parte  di  un  giudice  (ordinario  o  amministrativo)  sui  
poteri  delle  autorità  e  ridimensionare  in  tal  modo  il  
problema  della  accountability,  cioè  della  legittimazione  
                                                          
215Amorosino,  Il  processo  di  costruzione  dell'Autorità  e  del  mercato  
regolato  dell'energia,  in  Attività  regolatoria  e  autorità  indipendenti,  
op.  cit.,  p.  132. 
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democratica  delle  autorità  indipendenti
216
. 
Tuttavia  si  riscontra  generalmente  una  certa  
varietà  di  procedimenti  giurisdizionali  esperibili,  che  
divergono  significativamente  dalla  disciplina  generale. 
Doveroso  ricordare  è  che  il  tema  della  tutela  nei  
confronti  dei  provvedimenti  sanzionatori  è  stato  oggetto  
di  dibattito  in  dottrina  soprattutto  in  relazione  al  
riparto  di  giurisdizione  tra  giudice  ordinario  e  giudice  
amministrativo,  portando  a  soluzioni  contrapposte. 
Si  sosteneva  che  occorre  distinguere  se  la  
situazione  soggettiva  incisa  dalla  sanzione  è  inclusa  
nell'area  del  potere  sussidiato  dalla  sanzione  oppure  è  
esterna  a  quell'area:  nel  primo  caso  saremmo  in  
materia  di  misure  ripristinatorie  “dirette  a  realizzare  in  
modo  diretto  la  cura  dell  interesse  pubblico  al  quale  è  
ordinata  in  via  preventiva  nella  fisiologia  del  sistema  
la  funzione  amministrativa  sussidiata”;  nel  secondo  
caso  invece  la  sanzione  assolverebbe  “un  ruolo  
meramente  punitivo,  soltanto  indirettamente  ordinato  
alla  realizzazione  dell'interesse  pubblico  curato  dalla  
                                                          
216Clarich,  Le  autorità  indipendenti  raccontate  agli  economisti,  in  Dir.  
Amm.,  1/99,  p.  191. 
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funzione  sussidiata”  e  risolvendosi  nella  compressione  
della  sfera  di  libertà  del  cittadino. 
Tale  distinzione  riguarda  anche  il  tipo  di  
situazione  coinvolta:  le  misure  ripristinatorie  
coinvolgerebbero  posizioni  di  interesse  legittimo,  
devolute  alla  giurisdizione  del  giudice  amministrativo;  
le  misure  punitive  coinvolgerebbero  invece  posizioni  di  




Si  tratta  di  una  distinzione  chela  dottrina  ha  
cominciato  a  mettere  in  discussione,  evidenziando  “la  
tendenziale  convergenza  delle  situazioni  giuridiche  
soggettive”,  che  sono  oggi,  nei  confronti  
dell'amministrazione  pubblica,  di  ben  altra  qualità  
rispetto  a  quando  si  è  stabilito  il  riparto  do  
competenze  nel  1865  e  nel  1889,  perché  diversa  è  la  
natura  della  pubblica  amministrazione
218
. 
In  particolare,  in  ordine  alle  situazioni  soggettive  
del  privato  a  fronte  dell'attività  delle  autorità  
                                                          
217Cfr.  Cass,  s.u.  24  febbraio  1978,  n.  926,  in  foro  it.,  1978,  I,  1174. 
218Nigro,  Problemi  veri  e  falsi  della  giustizia  amministrativa  dopo  la  
legge  sui  tribunali  regionali,  in  Riv.  Trim.  dir.  Pubb.,  1972,  p.  1827. 
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indipendenti  è  stato  osservato  che  tendono  ancora  di  
più  ad  allontanarsi  dalla  tipologia  dell'interesse  
legittimo,  per  divenire  “più  pregnanti”219  ed  il  processo  
di  annullamento  non  è  più  in  grado  di  offrire  tutte  le  
utilità  necessarie  alle  situazioni  giuridiche  dedotte  in  
giudizio. 
In  dottrina  si  è  ritenuto  che  l'unica  forma  di  
tutela  adeguata  può  essere  garantita  dall'attribuzione  
delle  controversie  nei  confronti  delle  autorità  




La  giurisdizione  esclusiva  viene  prospettata  come  
la  più  opportuna  in  quanto  l'accertamento  della  lesione  
può  prescindere  dalla  qualificazione  preventiva  della  
situazione  soggettiva;  è  particolarmente  appropriata  alla  
tutela  nei  confronti  delle  autorità  per  via  della  
complessità  e  al  contempo  della  unitarietà  delle  
funzioni  da  queste  svolte,  le  quali  rendono  difficile,  o  
forse  inutile,  distinguere  le  diverse  situazioni  
                                                          
219Perini,  Autorità  indipendenti  e  tutela  giurisdizionale,  in  Dir.  Amm.,  
1994,  p.  93. 







In  proposito  è  stata  anche  espressa  una  cera  
insoddisfazione  verso  il  modello  del  processo  di  
legittimità  modellato  sull'annullamento:  attribuendo  le  
controversie  al  giudice  di  legittimità  verrebbero  limitati  
il  campo  di  indagine  e  quindi  i  poteri  del  giudice  
amministrativo. 
“La  giurisdizione  generale  di  legittimità,  pertanto,  
rivela  la  sua  incapacità  istituzionale  a  offrire  una  tutela  
efficace  ed  effettiva  nei  confronti  delle  autorità  
amministrative  indipendenti,  che...  si  caratterizzano  per  
l'assenza  quasi  totale  di  poteri  discrezionali
222”. 
Neppure  il  giudice  ordinario  sarebbe  in  grado  di  
offrire  una  tutela  adeguata,  pur  potendo  sindacare  le  
valutazioni  tecniche  per  stabilire  la  fondatezza  della  
pretesa  fatta  valere  in  giudizio,  in  quanto  in  presenza  
di  un  atto  amministrativo  dovrebbe  limitarsi  a  
“conoscere  gli  effetti  dell'atto  in  relazione  all'oggetto  
del  giudizio”,  il  che  esclude  la  pienezza  della  tutela  
                                                          
221E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  Autorità  indipendenti.  Spunti  
per  un'analisi  unitaria.  op.  cit.,  p.  49. 
222Perini,  Autorità  indipendenti  e  tutela  giurisdizionale,  op.  cit. 
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delle  posizioni  soggettive. 
Tuttavia,  in  dottrina
223
,  si  è  fatto  notare  come  
l'attribuzione  alla  giurisdizione  esclusiva  dei  
provvedimenti  di  un'autorità  possa  essere  priva  di  
significato  per  l'individuazione  delle  situazioni  
soggettive  ravvisabili  nei  confronti  della  stessa  e  come  
anche  a  fronte  dei  provvedimenti  discrezionali  possano  
essere  ravvisabili  interessi  legittimi. 
Dunque,  ricapitolando,  sembra  condivisa  l'idea  che  
si  possa  optare  per  la  giurisdizione  esclusiva
224
,  ma  
non  è  detto  che,  nel  caso  delle  autorità  indipendenti,  
questa  non  debba  essere  intesa  come  un  unico  giudice  
che  gestisce  una  serie  eterogenea  di  controversie  
distinte. 
Il  modus  operandi  dell'amministrazione  di  
regolazione  (più  in  generale  della  attuale  
amministrazione  che  opera  non  più  secondo  il  modello  
concessori,  ma  secondo  quello  “contrattuale”)  dovrebbe  
connotarsi  per  il  ridimensionamento  dell'imperatività  del  
                                                          
223Clarich,  Per  uno  studio  sui  poteri  dell'Autorità  Garante  della  
Concorrenza  e  del  mercato,  in  Diritto  amministrativo,  n.  1/1993,  p.  
99. 
224Marzona,  Gli  atti  della  Consob,  op.  cit.,  p.  667. 
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provvedimento;  ciò  dovrebbe  comportare  un  
ampliamento  degli  ambiti  di  intervento e  della  
competenza  dell'autorità  giudiziaria  ordinaria. 
In  dottrina  è  stato  poi  rilevato  come  nel  decennio  
'80-'90  il  giudice  ordinario  abbia  progressivamente  
esteso  il  suo  territorio  ai  danni  del  giudice  
amministrativo. 
E  in  effetti  in  Francia  si  è  assistito  ad  una  
“deviazione  delle  controversie  nei  confronti  delle  
autorità  amministrative  indipendenti  verso  il  giudice  
ordinario
225”,  ma  in  Italia  si  è  optato  pe  rlo  più  per  la  
giurisdizione  del  tribunale  amministrativo,  anche  se  non  
da  subito  e  non  irreversibilmente,  come  dimostra  
l'evoluzione  normativa. 
Di  contro,  si  ipotizza  che  sia  la  specificità  e  la  
settorialità  della  materia  d  indurre  il  legislatore  a  
riservarne  la  conoscenza  al  giudice  amministrativo,  “in  
ragione  della  sua  professionalità
226”,  riconoscendogli  
pertanto  pienezza  di  poteri. 
                                                          
225Perini,  Autorità  indipendenti  e  tutela  giurisdizionale,  op.  cit.,  nota  
83. 
226Caranta,  Il  giudice  delle  decisioni  delle  autorità  indipendenti,  in  I  
garanti  delle  regole,  op.  cit.,  p.  176. 
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Osterebbe  all'attribuzione  al  giudice  ordinario  
della  giurisdizione  in  materia  di  autorità  indipendenti,  
la  limitazione  ai  poteri  del  giudice  ordinario  derivanti  
dall'art.  4  della  legge  20  marzo  1865,  n.  2248,  all.  E;  
niente  però  vieta  che  il  legislatore  rimuova  tali  limiti,  
appunto,  non  costituzionalizzati. 
Si  può,  in  definitiva,  condividere  l'idea  che  la  
scelta  della  giurisdizione  ordinaria  anziché  di  quella  
amministrativa  è  del  tutto  indifferente
227
,  a  condizione  
che  i  poteri  della  giurisdizione  prescelta  siano  pieni  e  




Certo  è  un  dato  di  fatto  che  quanto  più  le  
autorità  svolgono  attività  neutrale  di  vigilanza  su  
settori  di  imprese  e  di  composizione  di  controversie,  
esercitano  i  propri  poteri  sulla  base  di  istruttorie  
approfondite  e  condotte  con  una  garanzia  piena  del  
contraddittorio,  decidono  in  modo  collegiale  e  “tenendo  
                                                          
227Marino,  Autorità  garante  della  concorrenza  e  del  mercato  e  
giustizia  amministrativa,  in  Scritti  in  onore  di  Pietro  Virga,  Bologna,  
1994,  p.  1002,  nota  3. 
228Luiso,  Commento  all'art.  29  della  legge  675/96,  nel  Commentario  
alla  legge  31  dicembre  1996,  n.  675,  a  cura  di  Bianca  –  Busnelli,  in  
Le  nuove  leggi  civ.  Comm.,  n.  2-3/1999,  nota  99,  p.  680. 
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un  atteggiamento  di  equidistanza  tra  i  propri  uffici  
istruttori  e  i  difensori  delle  parti  coinvolte”,  tanto  
meno  appare  giustificabile  un  controllo  giurisdizionale  




Spesso  si  riscontra  una  certa  insofferenza  nei  
provvedimenti  della  magistratura  amministrativa  che  ha  
annullato  o  sospeso  decisioni  sofferte
230
. 
Sono  state  perciò  avanzate  proposte  volte,  ad  
esempio,  a  eliminare  il  doppio  grado  di  giurisdizione,  
o  ad  assegnare  le  controversie  che  riguardano  l'autorità  
a  un  giudice  specializzato,  o  a  limitare  i  poteri  di  
cognizione  del  giudice,  in  particolare  impedendogli  di  
annullare  gli  atti  se  non  nei  casi  più  evidenti  di  




                                                          
229E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  Autorità  indipendenti.  Spunti  
per  un'analisi  unitaria.  op.  cit.,  p.  52. 
230Clarich,  Le  autorità  indipendenti  raccontate  agli  economisti,  op.  
cit.,  pp.  181-192. 
231Clarich,  Le  autorità  indipendenti  raccontate  agli  economisti,  op.  










CAPITOLO  IV 
 
Le  prerogative  del  potere  sanzionatorio  
nelle  leggi  istitutive  di  ciascuna  Autorità 
 
1. Le  Autorità  amministrative  indipendenti  nelle  reti  penali  
e  punitivo-amministrative.  –  2.  La  Commissione  di  garanzia  
dell'attuazione  della  legge  sul  diritto  di  sciopero  nei  servizi  
pubblici  essenziali.  -  3.  Le  peculiarità  del  potere  sanzionatorio  
dell'Autorità  antitrust.  -  4.  Un  confronto  con  gli  omologhi  
poteri  del  Garante  per  l'editoria  e  la  radiodiffusione.  -  5.  La  





1. Le  Autorità  amministrative  
indipendenti  nelle  reti  penali  e  punitivo-
amministrative 
Le  eccezioni  che  si  possono  ravvisare  confermano,  
come  nelle  migliori  tradizioni,  la  regola. 
Continua  la  riflessione  sulle  Authorities  
approfondendo  il  tema  della  potestà  sanzionatoria,  quale  
loro  attribuzione,  esaminandolo  all'interno  della  più  ampia  
funzione  svolta  dalle  stesse:  la  funzione  regolatoria. 
La  combinazione,  o  meglio  il  bilanciamento,  tra  
regolazione  e  sanzione  consente  di  cogliere  le  
caratteristiche  dell'una  e  dell'altra  meglio  di  quanto  
avverrebbe  se  venissero  esaminate  in  separata  sede. 
Con  riferimento  al  potere  sanzionatorio  va  ricordato  
che  esso  può  essere  inteso  in  due  accezioni:  “in  senso  
ampio”  al  fine  di  ricomprendere  al  suo  interno  anche  
quegli  strumenti  di  moral  suasion  che  tanto  lo  
caratterizzano;  ed  anche  “in  senso  stretto”  con  focus  sui  
provvedimenti  afflittivi  indirizzati  a  specifici  destinatari,  
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quale  conseguenza  di  un'azione  o  omissione  giudicata  
negativamente  dall'ordinamento  giuridico  e  da  questo  
sanzionata  mediante  un  procedimento  amministrativo  o  
l'irrogazione  di  una  sanzione. 
Il  potere  sanzionatorio  costituisce  uno  strumento,  se  
non  essenziale,  sicuramente  importante  nello  svolgimento  
della  funzione  regolatoria  giacché  assegna  alla  singola  
Autorità  indipendente  l'apparato  strumentale  necessario  per  
rendere  effettivo  lo  svolgimento  delle  proprie  funzioni. 
A  tal  proposito,  uno  degli  aspetti  peculiari  del  
fenomeno  delle  Autorità  indipendenti  è  rappresentato  dalla  
attenzione  al  procedimento,  ce  deve  essere  caratterizzato  
da  una  forte  garanzia  del  contraddittorio  ,  di  irrogazione  
delle  singole  sanzioni,  di  cui  deve  ribadirsi  
l'impugnabilità,  costituzionalmente  garantita,  dinanzi  
all'autorità  giudiziaria. 
Se  le  autorità  indipendenti  costituiscono  il  segnale  di  
un  mutamento  delle  modalità  di  intervento  dello  Stato  nl  
campo  degli  interessi  economici,  il  potere  sanzionatorio  a  
queste  conferito  viene  a  sua  volta  a  caratterizzarsi  per  
una  specifica  peculiarità. 
Le  scelte  di  privatizzazione,  ma  anche  di  
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deregulation  e  di  delegificazione,  non  hanno  portato  ad  
una  diminuzione  del  numero  di  discipline  normative,  né  
all'abbandono  completo  del  controllo  e  della  disciplina  di  
determinati  settori  da  parte  del  potere  pubblico,  il  quale  
ha  soltanto  “mutato”  le  modalità  del  proprio  intervento. 
É  opportuno  ricordare  comunque  che  per  alcune  
materie,  si  pensi  alla  tutela  della  privacy  o  alla  
regolazione  dello  sciopero  nei  servizi  pubblici,  
l'istituzione  delle  rispettive  autorità  ha  significato  
l'introduzione  di  normative  in  precedenza  del  tutto  assenti  
e  dunque  la  “regolamentazione”  di  settori  in  precedenza  
priva  di  specifica  disciplina. 
Questa  ultima  considerazione  mette  in  luce  un  
ulteriore  aspetto:  le  autorità  svolgono  una  funzione,  
quella  regolativa,  che  si  esplica  mediante  una  eterogenea  
tipologia  di  provvedimenti  che  possono  essere  
raggruppati,  senza  alcuna  pretesa  definitoria,  in  base  al  
momento  temporale  di  adozione  degli  stessi  e  alla  
funzione  loro  assegnata,  in  due  macro-categorie: 
a)  gli  strumenti  repressivi:  questa  macro  categoria  
raggruppa  quei  provvedimenti  volti  a  sanzionare  
comportamenti  contra  legem  e  a  ripristinare  una  
 165 
 
situazione  giuridicamente  conforme; 
b)  gli  strumenti  preventivi:  volti  ad  impedire  lo  
stesso  verificarsi  di  situazioni  contra  legem. 
In  merito  al  profilo  concernente  il  procedimento  di  
accertamento  dell'infrazione  e  di  irrogazione  della  
sanzione,  l'analisi  della  normativa,  oltre  ad  evidenziare  le  
peculiarità  di  ciascuna  autorità,  è  incentrata  sul  tipo  di  
rapporti  fra  i  procedimenti  previsti  per  ciascuna  autorità  
indipendente  e  le  generali  discipline  legislative  relative  al  
procedimento  amministrativo
232




Riguardo  alla  disciplina  prevista  dalla  legge  689  del  
1981,  un  primo  profilo  da  sottolineare  è  quello  relativo  
alla  concentrazione  in  capo  alle  autorità  indipendenti  sia  
dell'attività  di  controllo  che  dell'attività  sanzionatoria  in  
genere  assegnata,  nel  nostro  ordinamento,  a  soggetti  
differenti  ed  in  cui  la  seconda  attività  non  presenta  alcun  
aspetto  di  discrezionalità. 
Sono  inoltre  approfonditi  i  profili  relativi  alla  
discrezionalità  di  cui  gode  ciascuna  autorità  nello  
svolgimento  della  funzione  sanzionatoria  sia  in  relazione  
                                                          
232 Si  veda  la  legge  n.  241  del  1990  e  succ.  mod. 
233 Si  veda  la  legge  n.  689  del  1981  e  succ.  mod. 
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al  potere  di  iniziativa  che  con  riguardo  alla  concreta  
determinazione  della  misura  sanzionatoria. 
Il  sistema  sanzionatorio  amministrativo  (penale-  
amministrativo,  o  punitivo-amministrativo),  che  è  stato  
concepito  dalla  dottrina  penale  contemporanea,  
originariamente  in  Germania,  anche  come  moderno  
strumento  di  lotta  alla  criminalità  dell'ambito  economico,  
nelle  vesti  di  sistema  alternativo-sostitutivo-complementare  
rispetto  al  sistema  penale  (penale-criminale),  si  è  
inizialmente  consolidato  in  Italia,  secondo  tendenze  più  o  
meno  garantiste,  a  seguito  di  un  lungo  processo  sfociato  




Il  vero  scopo  della  riforma  dell'81  fu  tuttavia  quello  
di  decongestionare  l'apparato  giudiziario  penale  al  quale,  
in  una  politica  d  resistenza  allo  spiegamento  dei  canoni  
dello  Stato  di  diritto,  nonché  di  abuso  dei  canoni  propri  
dello  Stato  sociale,  non  era  mai  stato  dato  uno  sviluppo  
adeguato  ai  tempi  oltre  che  allo  smisurato  carico  
proveniente  dalla  proliferazione  di  miriadi  di  fattispecie  
                                                          
234 S.  Riodato,  Commentario  disposizioni  generali  sulle  sanzioni  
amministrative  in  materia  tribuaria,  a  cura  di  F.  Moschetti  e  L.  Tosi,  
Padova,  2000,  sub  art  1,  7  ss. 
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penali  aventi  rilevanza  bagatellare. 
Sulla  falsariga  del  reato  e  della  pena,  l'illecito  e  la  
sanzione  amministrativa  sono  stati  assoggettati,  almeno  
sul  piano  della  legge  ordinaria,  al  principio  di  stretta  
legalità,  al  principio  di  colpevolezza,  con  annesse  forme  
di  responsabilità  strettamente  individuali-personali,  al  
principio  di  proporzionalità  della  sanzione,  etc.
235
. 
E'  peraltro  venuta  meno  la  garanzia  giurisdizionale  
immediata,  propria  del  versante  strettamente  penale,  e  si  
è  aperta  la  via  per  un  incardinamento  “codificato”,  in  
capo  alla  pubblica  amministrazione,  di  una  certa  estesa  
competenza  nell'ambito  delle  sanzioni  punitive,  rivolta  
alla  cura  di  interessi  generali. 
Questa  ed  altre  degradazioni  delle  tradizionali  
garanzie  penalistiche  avevano  indotto  indirizzi  
lungimiranti,  ma  minoritari,  ad  avvertire  dei  pericoli  
consustanziati  alla  futura  crescita  di  importanza  cui  era  
prevedibilmente  destinato  l'istituendo,  nuovo  sistema  
punitivo  amministrativo,  sistema  che  facilmente  avrebbe  
potuto  risolversi  in  una  perniciosa  truffa  di  etichette  sul  
                                                          
235 C.  E.  Paliero,  La  sanzione  amministrativa  come  moderno  strumento  
di  lotta  alla  criminalità  economica,  1993,  p.  1039. 
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piano  delle  garanzie
236
,  mentre  le  attese  di  rendimento,  
in  termini  di  efficienza,  non  potevano  in  alcun  modo  
essere  dimostrate. 
Piuttosto,  il  passaggio  dal  regime  penale  a  quello  
amministrativo,  quando  tende  a  risolvere  in  quest'ultimo  
le  strategie  preventive  e  repressive,  è  idoneo  a  favorire,  e  
non  sempre  legittimamente,  abbassamenti  dei  livelli  di  
tutela  di  importantissimi  beni  giuridici
237
. 
E'  prevalsa,  tuttavia,  quella  logica  dell'emergenza  che  
ha  costituito  e  costituisce  la  chiave  di  lettura  
imprescindibile  di  tutte  le  riforme  realizzate  in  materia  
punitiva  nell'ultimo  trentennio
238
. 
Non  meraviglia  che  a  seguito  della  cennata  
divaricazione  del  sistema  punitivo,  penale  da  un  lato  e  
penale-amministrativo  dall'altro  lato,  la  costola  
amministrativa  sia  poi  stata  indirizzata  verso  l'adattamento  
e  il  superamento  dei  cardini  del  nuovo  apparato  secondo  
logiche  proprie  dell'amministrazione. 
Ne  è  derivata  inizialmente  una  serie  di  modifiche  
                                                          
236 A.  R.  Latagliata  e  L.  Mazza,  Luci  ed  ombre  in  un  recente  disegno  
di  legge  in  tema  di  depenalizzazione,  in  Giur.  Mer.,  1978,  IV,  218. 
237 P.  Patrono,  Diritto  penale  dell'impresa  e  interessi  umani  
fondamentali,  Padova,  1993,  passim. 
238 Cfr.  L.  Mazza,  I  principi  generali  dell'illecito  amministrativo,  in  Riv.  
Polizia,  1989,  3. 
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dei  modelli  amministrativi  di  controllo  “sanzionatorio”  
intese  a  privilegiare  l'efficienza  a  scapito  delle  garanzie;  
e  più  tardi  ci  si  è  avviati  verso  una  più  dirompente  
frammentazione,  come  si  verifica  comunemente  con  
riguardo  anche  alle  variegate,  disparate  discipline  che,  nel  
seguito  della  sintetica  panoramica,  emergeranno  in  tutta  la  
loro  rispettiva  inspiegabile  diversità. 
Questa  frammentazione  è,  invero,  disgregante,  poiché  
molto  spesso  impedisce  non  solo  di  ricondurre  le  regole  
dei  vari  settori  ad  un  unitario  nucleo  sistematico,  ma  
anche  di  apprezzare  la  ragionevolezza  delle  scelte  
normative  diversificanti,  nonché  di  certi  indirizzi  
interpretativi. 
Le  une  e  gli  altri  finiscono  per  rispecchiare  il  caos  
legislativo  che  è  all'origine  delle  stesse  autorità
239
  e  che  ,  
comunque,  ne  caratterizza  fortemente  l'azione. 
Del  resto,  tali  scelte  e  indirizzi,  se  proprio  se  ne  
vuol  trarre  una  spiegazione  che  superi  la  constatazione  
dell'insipienza  legislativa,  sembrano  frequentemente  
coincidere  con  esiti  di  logiche  “lobbistiche”  interferenti  -  
tanto  in  sede  legislativa,  quanto  in  sede  amministrativa  –  
                                                          
239 E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  Autorità  indipendenti:  spunti  
per  un'analisi  unitaria,  Torino,  2000. 
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nel  senso  di  ottenere  sostanziali  effetti  di  deregulation,  
tramite  farraginose  procedure  amministrative  e  
burocratiche  (anche)  delle  vicende  sanzionatorie. 
Per  converso,  la  grande  difficoltà  di  controllo  
sull'operato  della  pubblica  amministrazione,  e  in  specie  
delle  autorità  amministrative  indipendenti,  sia  pur  nel  più  
ampio  quadro  del  diritto  comunitario  cui  tali  autorità  
sono  il  più  delle  volte  consustanziate,  evoca  fortemente  
più  generali  timori  che  si  affermino  strutture  troppo  
idonee  a  favorire  il  trapasso  da  modelli  di  organizzazione  
sociale  democraticamente  improntati  a  modelli  imperiali  
di  stampo  neo-feudal-tecnocratico
240
. 
Qui  sta  il  limite  dei  sistemi  c.d.  a  rete,  quelli  di  
cui  oggi  tanto  si  constata  e  a  volte  si  reclama  l'esistenza,  
soprattutto  sulla  scorta  del  giure  comunitario
241
. 
La  frammentazione  si  è  avverata  in  particolar  modo  
per  i  modelli  sanzionatori  amministrativi  rivolti  all'attività  
di  impresa,  modulati  su  realtà  economiche  complesse  e  
finalizzate  al  controllo  di  intere  sfere  di  vita  
imprenditoriale,  piuttosto  che  di  singoli  comportamenti  
                                                          
240 Cfr.  P.  E.  Rossi,  La  rilevanza  costituzioanale  e  comunitaria  delle  
autorità  di  garanzia,  in  Dir.  Dell'economia,  1998,  pp.  393  ss. 
241 S.  Riondato,  Sull'arcipelago  neo-medievale  del  dirittto  penale  della  




Si  tratta  di  modelli  intesi,  anche  idealmente,  a  
privilegiare  “incontestabilmente  i  requisiti  di  effettività  
sulle  istanze  di  garanzia”242,  modelli  tramite  i  quali  si  
dovrebbe  ricercare  la  funzionalità  del  sistema  
sanzionatorio,  la  sua  elasticità  rispetto  a  situazioni  in  
continue  trasformazioni  con  soluzioni  in  continuo  
aggiornamento  sperimentale. 
Ciò  si  predica,  in  particolare,  per  comportamenti  
economici  c.  d.  elitari,  realizzati  nell'ambito  di  attività  
complesse  e  ad  alto  tasso  di  specializzazioni  
professionali,  il  cui  dato  comune  è  la  gestione  nelle  
forme  e  secondo  la  politica  d'impresa
243
. 
Per  essi  soprattutto  una  variegata  pluralità  di  plessi  
sanzionatori  amministrativi  che  si  rivelano  peculiari  
anzitutto  perchè  l'organo  titolare  del  potere  di  irrogare  la  
sanzione,  e  talvolta  anche  di  contribuire  
significativamente  alla  definizione  del  precetto,  non  è  uno  
dei  tradizionali  organi  della  Pubblica  Amministrazione  
collocato  in  posizione  gerarchica,  bensì  un  organo  ad  
                                                          
242 C.  E.  Paliero,  La  sanzione  amministrativa  come  moderno  
strumento,  cit.,  p.  1039. 
243 C.  E.  Paliero,  La  sanzione  amministrativa  come  moderno  
strumento,  cit.,  p.  1040. 
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hoc,  specializzato,  che  ha  poteri  di  sorveglianza  di  
ingiunzione  e  che  direttamente  infligge  la  sanzione  anche  
punitiva:  l'Autorità  indipendente,  appunto,  la  quale  così  
tende  a  rispecchiare  le  forme  dell'autotutela  
amministrativa,  ma  ora  esercitata  da  organi  che  hanno  la  
caratteristica  di  appartenere  alla  PA  e  al  contempo  di  
essere  indipendenti  da  essa
244
. 
Le  autorità  amministrative  indipendenti  sono  così  
viste  con  favore  in  un  certo  quadro  ideale  del  diritto  
punitivo  dell'impresa
245
,  laddove  il  controllo  diretto  
dell'attività  è  attuato  da  organi  ad  hoc  che  dettano  di  
volta  in  volta  le  regole  di  comportamento  ed  impiegano  
le  sanzioni  amministrative  come  strumenti  di  pressione  
diretta  sui  destinatari  delle  regole  stesse. 
Le  sanzioni  assumono  funzioni  non  solo  general  e  
special  preventive,  ma  anche  di  mera  prevenzione  
dell'illecito:  accanto  a  misure  strettamente  punitive  (  c.  d.  
post  delictum),  emergono  misure  preventive  (  c.  d.  ante  
delictum,  penali  o  punitive  in  senso  lato);  peraltro  assai  
spesso,  in  un  simile  quadro,  la  sanzione-misura  si  riveli  
                                                          
244 C.  E.  Paliero,  La  sanzione  amministrativa  come  moderno  
strumento,  cit.,  p.  1041. 
245 C.  E.  Paliero,  La  sanzione  amministrativa  come  moderno  
strumento,  cit.,  p.  1034. 
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polifunzionale,  senza  prestabiliti  criteri  di  prevalenza  tra  i  
suoi  scopi  come  ogni  conseguente  difficoltà  di  
inquadramento  di  regime. 
A  chiusura  del  sistema  di  controllo  dovrebbe  stare,  
nella  stessa  prospettiva,  la  sanzione  penale,  con  la  
peculiarità  che  la  pena  è  chiamata  a  garantire  il  potere  
d'azione  dell'organo  piuttosto  che  i  beni  giuridici  in  
gioco. 
I  beni  rimangono  sullo  sfondo,  scopi  ultimi  di  
tutela,  e  il  più  delle  volte  essendo  una  pluralità  indistinta  
non  sono  in  grado  di  servire  alla  definizione  dell'area  
della  punibilità. 
In  tal  modo  si  avvera  il  connubio  tra  tecniche  di  
anticipazione  della  tutela  penale  e  amministrativizzazione  
del  diritto  penale:  la  tutela  dei  beni  dovrebbe  essere  
complessivamente  garantita  dall'integrazione  armonica  dei  
cennati  schemi  di  condizionamento  ex  ante  ed  ex  post
246
. 
Questo  passaggio  del  diritto  penale  dalla  tutela  di  
beni  alla  tutela  di  funzioni,  con  conseguente  
smaterializzazione  dell'oggetto  di  tutela,  cui  conseguono  
una,  relativamente,  inevitabile  genericità  ed  
                                                          
246 C.  E.  Paliero,  La  sanzione  amministrativa  come  moderno  
strumento,  cit.,  p.  1034. 
 174 
 
indeterminatezza  del  precetto,  e  cui  si  associa,  sempre  
più  di  frequente,  l'assenza,  la  parzialità  o  il  forte  
condizionamento  di  previsioni  penali  concernenti  
comportamenti  davvero  lesivi  degli  interessi  in  gioco,  è  
ben  rappresentato  nel  diritto  vigente  dai  famigerati
247
  
reati  di  “ostacolo  alle  funzioni”  delle  autorità  
amministrative  indipendenti,  reati  che  di  recente  sono  
stati  riformulati,  nella  nuova  disciplina  dei  reati  
societari
248
,  coniando  la  fattispecie  onnicomprensiva  
collocata  nel  nuovo  art.  2638  c.c.,  in  particolare  il  
secondo  comma: 
 
<<  Ostacolo  all'esercizio  delle  funzioni  delle  autorità  
pubbliche  di  vigilanza 
 
Gli  amministratori,  i  direttori  generali,  i  sindaci  e  i  
liquidatori  di  società  o  enti  e  gli  altri  soggetti  sottoposti  
per  legge  alle  autorità  pubbliche  di  vigilanza,  o  tenuti  
ad  obblighi  nei  loro  confronti,i  quali  nelle  comunicazioni  
                                                          
247 S.  Bonini,  La  violazione  degli  obblighi  di  collaborazione  con  le  
autorità  di  settore:  inottemperanza  degli  obblighi  di  comunicazione  e  
tutela  della  trasparenza  del  mercato,  in  AA.  VV.,  Diritto  penale  della  
banca,  del  mercato  mobiliare  e  finanziario,  coord.  Da  A.  Meyer  e  L.  
Stortoni,  Torino,  2002,  p.  128. 
248 Cfr.  d.  lgs.  11  aprile  2002,  n.  61. 
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alle  predette  autorità  previste  in  base  alla  legge,  al  fine  
di  ostacolare  l'esercizio  delle  funzioni  di  vigilanza,  
espongono  fatti  materiali  non  rispondenti  al  vero,  
ancorchè  oggetto  di  valutazioni,  sulla  situazione  
economica,  patrimoniale  o  finanziaria  dei  sottoposti  alla  
vigilanza  ovvero,  allo  stesso  fine,  occultano  con  altri  
mezzi  fraudolenti,  in  tutto  o  in  parte,  fatti  che  avrebbero  
dovuto  comunicare,  concernenti  la  situazione  medesima,  
sono  puniti  con  la  reclusione  da  uno  a  quattro  anni.  La  
punibilità  è  estesa  anche  al  caso  in  cui  le  informazioni  
riguardino  beni  posseduti  o  amministrati  dalla  società  
per  conto  terzi.  Sono  puniti  con  la  stessa  pena  gli  
amministratori,  i  direttori  generali,  i  sindaci  e  i  
liquidatori  di  società,  o  enti  e  gli  altri  soggetti  sottoposti  
per  legge  alle  autorità  pubbliche  di  vigilanza  o  tenuti  ad  
obblighi  nei  loro  confronti,  i  quali,  in  qualsiasi  forma,  
anche  omettendo  le  comunicazioni  dovute  alle  predette  





        Queste  autorità  pubbliche  “di  vigilanza”,  la  cui  
                                                          
249 Per  un  primo  commento  critico,  S.  Seminara,  op.  cit.,  p.  686. 
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definizione  non  solo  penalistica  resta  tutta  da  scoprire,  
sono  le  nuove  Maestà  cui  è  reso  il  dovuto  tributo  
penalistico. 
          Coerentemente,  nel  secondo  comma  dell'art.  
2638  c.c.,  la  nozione  di  autorità  pubblica  di  vigilanza  
assume  portata  tendenzialmente  onnicomprensiva  con  
riguardo  alla  pubblica  autorità  in  genere,  poiché  viene  a  
mancare  il  pur  labile  indice  definitorio  che  il  comma  
primo  offre  invece  tramite  il  riferimento  dei  “fatti”  alla  
“situazione  economica,  patrimoniale  o  finanziaria”. 
L'Autorità  indipendente  assume  ormai  una  così  
notevole  importanza,  da  essere  chiamata  a  interferire  nella  
vicenda  penale  svolgendo  ruoli  decisivi  che  evocano  in  
massima  misura  quel  connubio  tra  funzione  di  controllo  e  
poteri  sanzionatori,  che  tende  a  incardinare  su  tali  
autorità  connotati  quanto  meno  prossimi  a  quelli  di  un  
giudice  penale,  mentre  è  già  chiaro  a  molti  che  sul  
piano  delle  sanzioni  amministrative  le  autorità  in  esame  




Quanto  detto  è  un  esito  dell'integrazione  tra  politica  
                                                          
250 R.  Lombardi,  Autorità  amministrative  indipendenti:  funzione  di  
controllo  e  funzione  sanzionatoria,  in  Dir.  Amm.,  1995,  p.  639. 
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criminale  e  politica  punitivo-amministrativa. 
Tuttavia,  la  più  parte  della  dottrina  pubblicistico-
amministrativista  sottovaluta  ampiamente,  quando  non  
ignora,  la  prospettiva  integrata  di  politica  criminale,  
politica  penale,  politica  punitiva,  diritto  della  sanzione/  
misura  punitiva  e  sistema  di  garanzie,  nonché  il  relativo  
quadro  criminologico,  dentro  i  quali  si  dovrebbe  collocare  
pure  l'assetto  sanzionatorio  legato  allo  sviluppo  delle  
autorità  amministrative  indipendenti;  anzi,  non  manca  una  




Tale  tendenza  deve  essere  respinta,  tanto  più  se  
postula  una  concezione  non  chiara  sulle  diversità  tra  i  
vari  tipi  di  sanzione  punitiva. 
Si  sostiene  invero  che  l'afflittività  della  sanzione  o  
misura  penale  atterrebbe  allo  scopo,  anziché,  com'è  vero,  
soltanto  al  contenuto  di  questa  in  quanto  contento  
limitativo  di  diritti,  comprese  tutte  quelle  impiegate  dalle  
autorità  indipendenti. 
Si  sostiene  inoltre  che  la  sanzione  o  la  misura  
irrogata  dalle  autorità  indipendenti  sarebbe  strumentale  
                                                          




non  all'attività  repressiva,  ma  all'attività  di  vigilanza  o  
comunque  alla  cura  degli  interessi  affidati  alle  autorità  
indipendenti
252
;  ma  questa  distinzione  è  priva  di  senso,  
quanto  meno  perché  nel  nostro  ordinamento  (penale  e  
non)  la  “repressione”  non  è  mai  fine  a  sé  stessa,  mentre  
invece  lo  scopo  di  prevenzione,  generale  e/o  speciale  ,  in  
funzione  di  tutela  di  interessi,  rimane  comunque  
l'incontrastato  dominatore,  quali  che  ne  siano  gli  attori  
protagonisti  ed  a  prescindere  da  formalistiche  distinzioni  
di  regime  punitivo. 
Altra  questione  è  posta  dalla  sempre  più  diffusa  
“gestione”  delle  sanzioni  amministrative  e  dei  relativi  
precetti  da  parte  della  stessa  autorità  che  le  applica,  
gestione  che  certo  rafforza  e  che  si  pone  in  rapporto  
strumentale  con  le  altre  funzioni  di  tale  autorità,  tanto  
più  quando  l'autorità  stessa  stabilisce  quali  precetti  la  
sanzione  assista. 
Ma  a  questo  riguardo  sorgono  delicati  problemi  
concernenti  il  regime  delle  fonti
253
. 
Intorno  a  questi  problemi  in  letteratura  pullulano,  
                                                          
252 S.  Licciardello,  Le  sanzioni  dell'autorità  garante  della  concorrenza  e  
del  mercato,  in  Riv.  Trim.  dir.  Pubbl.,  1997,  pp.  353  ss. 
253 P.  Bilancia,  Riflessi  del  potere  normativo  delle  autorità  indipendenti  
sul  sistema  delle  fonti,  in  Dir.  Soc.,  1999,  p.  251. 
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scandite  in  variegati  astrattismi  dogmatici  rivolti  a  
delineare  le  leviataniche  autorità  e  i  loro  poteri  anche  
sanzionatori,  enfatiche  ipostatizzazioni  del  ruolo  
dell'amministrazione  nella  tutela  dei  diritti,  richiami  ad  
una  mitica  efficienza  che  sarebbe  in  grado  di  fondare,  
pur  senza  giustificare,  qualsiasi  assetto  regolativo,  scarsa  
consapevolezza  sul  ruolo  e  le  tecniche  di  prevenzione  




Non  stupisce  allora  che  il  descritto  assetto,  quando  
si  riflette  sulla  questione  della  individuazione  dello  
strumento  giurisdizionale  di  controllo  sull'esercizio  dei  
poteri  sanzionatori  delle  autorità  amministrative  
indipendenti,  dia  adito  a  pretestuose  motivazioni  foriere  




Né  stupisce  che  la,  pur  diffusamente  riconosciuta,  
origine  comunitaria  di  importanti  stimoli  alla  diffusione  
delle  autorità  indipendenti  rimanga  affatto  slegata  dalla  
                                                          
254 L.  Bertonazzi,  Osservazioni  sulla  compatibilità  tra  l'istituto  del  
pagamento  in  misura  ridotta  contemplato  dall'art.  16  della  legge  24  
novembre  1981,  n.  689  e  la  funzione  sanzionatoria  dell'autorità  elettrica  e  
il  gas,  di  cui  all'art.  2,  comma  20,  lett.  c),  della  legge  14  novembre  1995,  
n.  481,  in  Dir.  Proc.  Amm.,  2001,  p.  831. 
255 G.  Scarselli,  Unità  e  riparto  di  giurisdizione  nel  controllo  sui  
provvedimenti  delle  autorità  garanti,  in  Foro.  it.,2002,  V,  p.  141. 
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pur  doverosamente  correlata  ricognizione  del  precipitato  
comunitario  in  materia  di  prevenzione  punitiva
256
. 
Il  diritto  comunitario  vede  da  un  lato,  di  principio,  
l'integrazione  della  politica  penale-criminale  con  la  
politica  penale-amministrativa  (condensati  nell'obbligo  per  
gli  Stati  di  perseguire  l'osservanza  del  diritto  comunitario  
anche  mediante  adeguate  sanzioni  penali  o  
amministrative,  sanzioni  proporzionali  e  dissuasive),  e  
dall'altro  lato,  sempre  di  principio,  limiti  di  diritto  
sostanziale  e  formale  al  dispiegamento  statale  dell'arma  
afflittiva,  come  i  canoni  comunitari  di  legalità,  di  
colpevolezza,  di  proporzione,  del  giusto  procedimento,  del  
giusto  processo,  etc.
257
. 
Ne  deriva  il  conseguente  sindacato  comunitario  
“diffuso”  da  parte  del  giudice  nazionale,  eventualmente  
anche  in  collaborazione  con  la  Corte  di  Giustizia
258
  
tramite  la  proposizione  di  una  questione  pregiudiziale
259
. 
Del  resto,  l'origine  comunitaria  non  implica  la  
sottrazione  a  un  sindacato  di  costituzionalità  nazionale  
                                                          
256 G.  Scarselli,  La  tutela  dei  diritti  dinanzi  alle  autorità  garanti.  I.  
Giurisdizione  e  amministrazione,  Milano,  2000. 
257 E.  Picozza,  Procedure  e  sanzioni  nel  diritto  amministrativo  
economico,  in  Riv.  it.  Dir.  Pubbl.  comunitario,  1996,  pp.  927  ss. 
258 S.  Riondato,  Profili  di  rapporti  tra  diritto  comunitario  e  diritto  
penale  dell'economia,  1997,  pp.  1135  ss. 
259 Cfr.  art.  234,  Trattato  CE. 
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alla  stregua  dei  principi  supremi  e  dei  diritti  
fondamentali,  il  che  dovrebbe  valere  a  maggior  ragione  
quando  sono  in  gioco  sanzioni  punitive
260
. 
In  questa  eclatante  disomogeneità  di  disciplina  delle  
Autorità  amministrative  indipendenti  non  deve  stupire  la  
presenza  contestuale  di  regimi  tanto  differenti,  se  non  
opposti.   
Non  deve  quindi  stupire  da  un  lato,  ad  esempio,  il  
fatto  che  sia  priva  di  poteri  sanzionatori  l'Autorità  per  
l'informatica  nella  pubblica  amministrazione,  dato  che  
nonostante  l'acquisizione  dello  status  di  autorità  
indipendente  raggiunto  dall'  Aipa  a  seguito  delle  citate  
modifiche  alla  legge  istitutiva  ad  opera  della  l.  675/960,  
sembra  più  opportunamente  inquadrabile  nel  novero  delle  
strutture  preposte  alla  promozione  dell'efficienza  della  
pubblica  amministrazione  ed  al  controllo  sulla  stessa. 
Nondimeno,  ormai  “passano”  sotto  silenzio  perfino  
previsioni  come  quella  contenuta  nell'art.  4,  lettera  c  bis)  
della  legge  576/1982
261
  secondo  cui  l'ISVAP  provvede  
all'adozione  di  ogni  provvedimento  ritenuto  utile  o  
                                                          
260 S.  Riondato,  Competenza  penale  della  Comunità  europea,  Padova,  
1996. 
261 Si  veda  l'intervenuta  modifica  di  cui  all'art.  4,  d.  lgs.  13  ottobre  
1998,  n.  373. 
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necessario  alla  tutela  delle  imprese  e  degli  utenti:  in  
forza  di  questa  indeterminata  attribuzione  di  competenza  
a  provvedere,  si  giunge,  invero,  a  ritenere  che  possano  
essere  adottate  le  misure  sanzionatorie,  tipiche  e  atipiche,  




2. La  Commissione  di  garanzia  
dell'attuazione  della  legge  sul  diritto  di  
sciopero  nei  servizi  pubblici  essenziali.   
   
Pur  avendo  compiti  di  regolazione  e  garanzia,  la  
Commissione  di  garanzia  dell'attuazione  della  legge  
sul  diritto  di  sciopero  nei  servizi  pubblici  
essenziali,  era  stata  istituita  priva  di  poteri  
sanzionatori. 
Ed  infatti,  prima  nella  prassi  e  poi  con  un  
decisivo  intervento  legislativo,sono  stati  riscritti  i  
poteri  di  questa  autorità  in  materia  sanzionatoria. 
In  origine  infatti  la  legge  non  attribuiva  
                                                          
262 N.  Bassi,  Principio  di  legalità  e  poteri  amministrativi  impliciti,  
Milano,  2001,  pp.  339  ss. 
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espressamente  alla  Commissione  neppure  potestà  
regolamentari,  ma  d'altra  parte  è  vero  che  neppure  
per  molte  altre  Autorità  è  riscontrabile  nella  legge  
istitutiva  un  fondamento  normativo  dei  poteri  
regolamentari  delle  stesse  e  ciò  per  sottolineare  il  
ruolo  fondamentale  della  contrattazione  e  degli  
accordi  fra  le  parti  sociali. 
La  legge  146/90  delinea  un  apparato  sanzionatorio  
del  tutto  peculiare
263
. 
Intanto  i  compiti  attribuiti  alla  Commissione  
convergono  nel  valutare  l'idoneità  delle  prestazioni  
indispensabili  da  garantire  in  caso  di  sciopero  nei  
servizi  pubblici  essenziali  (sebbene  si  rileva  la  
mancata  previsione  normativa  di  adeguati  obblighi  
di  informativa  ni  confronti  della  stessa);  
nell'esprimere  il  proprio  parere  su  questioni  
interpretative;  nel  valutare  il  comportamento  dei  
soggetti  che  proclamano  lo  sciopero,  o  vi  
aderiscono;  ed  infine  nel  riferire  ai  Presidenti  delle  
Camere  ,  sugli  aspetti  di  propria  competenza,  dei  
conflitti  nazionali  e  locali  relativi  a  servizi  pubblici  
                                                          
263 Pivetti,  Note  sul  sistema  sanzionatorio  previsto  dalla  legge  sullo  




Su  tali  attribuzioni  la  Commissione  esercita  dei  
poteri  che  possono  essere  sintetizzati  nel  controllo  
astratto  sulle  regole  e  nel  controllo  concreto  sui  
comportamenti. 
Controllo  svolto  dalla  Commissione  con  larga  
autonomia,  come  dimostra  il  fatto  che  tutti  i  poteri  
possono  essere  esercitati  anche  di  propria  iniziativa. 
Ciò  è  particolarmente  importante  in  relazione  
all'attività  di  valutazione  del  comportamento  dei  
soggetti  che  proclamano  lo  sciopero  o  vi  
aderiscono,  in  conseguenza  della  quale  la  
Commissione  può  intervenire  rilevando  eventuali  
inadempienze  e  violazioni,  ma  senza  poteri  
sanzionatori  bensì  di  mera  segnalazione,  in  origine  
anche  questi  ultimi  alquanto  limitati. 
L'apparato  sanzionatorio  cui  è  affidata  l'effettività  
della  disciplina  sull'esercizio  del  diritto  di  sciopero  
nei  servizi  pubblici  essenziali  è  essenzialmente  
delineato  dall'art.  4  della  legge  146/90,  ora  riscritto  
dall'art.  3  della  legge  11  aprile  2000,  n.  83. 
già  nella  prima  versione  dell'art.  4  la  peculiarità  
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della  disciplina  è  data  dall'importanza  attribuita  alla  
funzione  preventiva  del  momento  sanzionatorio,  che  
introducendo  le  sanzioni  collettive,  per  la  prima  
volta  nel  nostro  ordinamento  rende  effettivamente  
sanzionabili  fatti  di  massa,  per  poter  agire  
dissuasivamente  nei  confronti  dei  soggetti  collettivi. 
Tuttavia  l'applicazione  delle  sanzioni  di  cui  all'art.  
4  era  però  rimessa  ai  datori  di  lavoro  e  per  queste  




L'art.  4  si  limitava,  in  quanto  compatibili,  a  
richiamare,  per  le  sanzioni  amministrative  
pecuniarie  irrogabili  ai  preposti  del  settore,  gli  
articoli  6,  terzo  e  quarto  comma,  7,  11,  14,  16,  
primo  comma,  18,  terzo,  quarto  e  quinto  comma,  
26,  27,  28  della  legge  24  novembre  1981,  n.  689. 
sanzione  poi  irrogata  con  decreto  del  Ministro  per  
la  funzione  pubblica  o  rispettivamente,  dal  Ministro  
del  lavoro  e  della  previdenza  sociale,  su  denunzia  
dell'Ispettorato  provinciale  del  lavoro  competente  
per  territorio. 
                                                          
264 Si  veda  Cass.  sez.  un.,  17  dicembre  1998,  n.  12613. 
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Inizialmente  dunque  alla  Commissione  è  stato  
riconosciuto  solo  un  potere  di  iniziativa  del  
procedimento  sanzionatorio,  tra  l'altro  
originariamente  previsto  solo  per  l'applicazione  
della  sospensione  delle  trattative  e  non  anche  per  
l'applicazione  di  quelle  patrimoniali. 
Ma  sul  punto  è  intervenuta  la  Corte  
Costituzionale
265
,  dichiarando  l'illegittimità  
costituzionale  dell'art.  4,  comma  2,  nella  parte  i  
cui  non  prevedeva  “che  la  sospensione  dei  benefici  
di  ordine  patrimoniale  ivi  previsti  avvenga  su  
indicazione  della  Commissione”. 
La  Commissione  ha  così  riscontrato  che  in  molti  
casi  le  imprese  e  le  amministrazioni  non  usavano  
applicare  le  sanzioni  collettive  e  che  in  alcuni  casi  
l'applicazione  delle  sanzioni  è  stata  fatta  in  base  a  
valutazioni  discrezionali  arbitrarie  del  datore  di  
lavoro. 
Ai  punti  critici  e  limitativi  della  legge  146/90,  
dovuti  alla  mancanza  di  un  apparato  sanzionatorio  
equilibrato  ed  efficace,  ha  tentato  di  sopperire  la  
                                                          
265 Si  veda  Corte  Cost.,  sent.  24  febbraio  1995,  n.  57. 
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stessa  Commissione  con  la  propria  attività  
interpretativa  e  con  la  prassi  consolidata  negli  anni. 
Agli  stessi  inconvenienti  ha  poi  tentato  di  dare  
soluzione  la  legge  11  aprile  2000,  n.  83,  formulata  
in  termini  di  novella  ed  integrazione  alla  legge  
146/90,  la  quale  resta  dunque  fonte  organica  ed  
esclusiva  di  disciplina  della  materia  relativa  
all'esercizio  del  diritto  di  sciopero  nei  servizi  
pubblici  essenziali. 
Il  provvedimento  di  riforma  interviene  ampliando  i  
poteri  della  Commissione  di  garanzia  e  rafforzando  
l'apparato  sanzionatorio  che  si  arricchisce,  a  fianco  
e  in  alternativa  alle  sanzioni  originariamente  
previste  dal  legislatore  del  1990,  di  consistenti  
sanzioni  pecuniarie  irrogabili  anche  a  quei  sindacati  
in  precedenza  sostanzialmente  immuni  in  quanto  




I  provvedimenti  sanzionatori  divengono  poi  
esplicitamente  vincolanti  per  i  datori  di  lavoro  che  
sono  a  propria  volta  soggetti  ad  ulteriori  penalità  
                                                          
266 Bellomo,  Alla  vigilia  del  decimo  compleanno  rinasce  più  forte  la  
legge-scioperi,  in  Diritto  e  giustizia,  15/2000,  p.  54. 
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economiche  in  caso  di  inerzia. 
L'intervento  correttivo  della  legge  83\2000  muove  
dunque  dalla  duplice  direzione  di  rafforzare  ed  
estendere  gli  aspetti  positivi  riconosciuti  alla  legge  
146/90,  quali  il  ruolo  della  contrattazione  e  degli  
accordi  fra  le  parti  sociali  per  individuare  e  
definire  le  prestazioni  indispensabili
267
. 
Dunque  la  riforma  della  legge  sulla  disciplina  di  
sciopero  nei  servizi  pubblici  essenziali  passa  
attraverso  il  rafforzamento  delle  prerogative  della  
Commissione  in  ogni  fase  della  sua  attività  di  
regolazione:  quella  di  regolamentazione  attraverso  
l'attribuzione  espressa  dal  potere  di  dettare  
regolamentazione  provvisoria;  quella  di  persuasione  
attraverso  la  previsione  del  potere  di  adottare  
delibere  di  invito  che  se  disattese  comportano  
l'applicazione  si  sanzioni;  e  quella  di  sanzione,  
laddove  il  rafforzamento  è  evidente  che  deriva  
preminentemente  dalla  complementarietà  delle  
singole  attribuzioni  ridefinite. 
 
                                                          
267 Pivetti,  Note  sul  sistema  sanzionatorio  previsto  dalla  legge  sullo  
sciopero  nei  servizi  essenziali,  in  Dir.  Lav.,  I,  1992,  267. 
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3. Le  peculiarità  del  potere  sanzionatorio  
dell'Autorità  antitrust 
 
Rispetto  ai  Garanti  istituiti  precedentemente,  
l'Antitrust  si  caratterizza  per  la  totale  mancanza  di  
rapporti  con  l'esecutivo  nell'esercizio  delle  proprie  
funzioni. 
Con  l'Antitrust  si  costituisce  un  monarca  illuminato  
della  concorrenza:  un'autorità  che  vigila  sui  
comportamenti  degli  operatori  economici,  determina  i  
parametri  alla  stregua  dei  quali  ritenere  illegittimi  o  
legittimi  gli  stessi  e  soprattutto  interviene  direttamente  ed  
in  via  esclusiva  a  reprimere  e  sanzionare  quelli  in  
contrasto  con  i  principi  posti  dalla  legge  287/90. 
In  questa  materia  non  è  prevista  infatti  alcuna  forma  
di  repressione  penale,  né  la  segnalazione  ad  un'autorità  
ministeriale  che  provveda  ad  adottare  il  provvedimento  
sanzionatorio. 
Per  tali  profili  l'Antitrust  rappresenta  un  caso  limite  
nel  panorama  delle  autorità  indipendenti,  in  particolare  
per  quanto  attiene  al  modo  di  coniugarsi  dei  propri  
poteri  sanzionatori. 
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Non  a  caso  in  dottrina  è  proprio  con  riferimento  a  
questi  che  si  è  sviluppata  la  riflessione  circa  la  
particolarità  dei  regimi  sanzionatori  affidati  alle  autorità  
indipendenti. 
A  tale  risultato  l'Antitrust  perviene  vigilando  
costantemente  sull'attività  delle  imprese,  verificando  che  
non  pongano  in  essere  infrazioni  alla  disciplina  di  
principio  dettata  dalla  legge  in  materia  di  intese  
restrittive  della  libertà  di  concorrenza  e  di  abuso  di  
posizione  dominante,  di  divieto  di  concentrazione  e  di  
obbligo  di  notifica. 
Tuttavia  la  legge  287/90  non  fornisce  una  
descrizione  tipica  del  fatto  antigiuridico. 
Nel  vigilare  quindi  l'Autorità  non  si  limita  a  
ricondurre  certi  comportamenti  ad  una  specifica  fattispecie  
di  illecito  e  ad  irrogare  la  conseguente  sanzione,  ma  
contribuisce  a  specificare  a  disciplina  dettata  dal  
legislatore  e  svolge  una  funzione  che  è  stata  definita  
insieme  “pedagogica,  dissuasiva  e  correttiva”. 
Lo  stretto  legame  che  esiste  tra  la  specificazione  ad  
opera  dell'Antitrust  del  comportamento  che  deve  o  non  
deve  essere  tenuto  dall'impresa  e  l'irrogazione  della  
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sanzione  è  apprezzabile  soprattutto  in  quei  casi  in  cui  la  
realizzazione  dell'illecito  si  compie  non  nel  momento  in  
cui  viene  disatteso  il  dato  normativo,  bensì  in  quello  
successivo  ed  evidentemente  più  rilevante  in  cui  non  si  
dà  seguito  all'indicazione  dell'Autorità.   
Ciò  avviene  nel  caso  in  cui  l'impresa  sia  diffidata  
ad  eliminare  le  pratiche  anticoncorrenziali  o  non  
ottemperi  all'ordine  di  desistere  emanato  dall'Antitrust. 
Tale  fattispecie,  prevista  al  secondo  comma  dell'art.  
15  è  autonoma  rispetto  alla  violazione  in  sé  degli  artt.  2  
e  3. 
Ai  sensi  dell'art.  15  della  legge  287/90,  nel  caso  
che  l'Antitrust  accerti  infrazioni  agli  articoli  2  e  3  ,  oltre  
a  diffidare  le  imprese  alla  loro  eliminazione,  nei  casi  più  
gravi  e  tenuto  conto  della  gravità  e  della  durata,  dovrà  
applicare  una  sanzione  amministrativa  pecuniaria
268
. 
Nei  casi  ritenuti  meno  gravi,  invece,  la  sanzione  
pecuniaria  non  sarà  applicata  immediatamente,  ma  solo  
qualora  l'impresa  non  ottemperi,  nel  termini,  ad  eliminare  
l'infrazione. 
Nel  caso  poi  di  reiterata  inottemperanza  l'Autorità  
                                                          
268 Clarich,  Per  uno  studio  sui  poteri  dell'autorità  garante  della  
concorrenza  e  del  mercato,  in  Dir.  Amm.,  1993,  p.  90. 
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potrà  disporre  la  sospensione  dell'attività  dell'impresa  fino  
a  trenta  giorni. 
Dunque  la  sanzione  che  l'Autorità  può  comminare  
alle  imprese  che  non  ottemperino  alla  diffida  di  eliminare  
le  infrazioni  agli  artt.  2  e  3,  non  ha  natura  meramente  
afflittiva. 
Infatti  si  è  esattamente  ritenuto  che  nel  caso  sia  
sanzionata  l'inottemperanza  alla  diffida  
dell'amministrazione  di  eliminare  un'infrazione  e  non  la  
violazione  dell'originario  obbligo,  “la  sanzione,  seppure  
resti  tale,  finisce  in  qualche  modo  per  essere  attratta  al  
potere  di  autotutela,  funzionalizzandosi  con  esso
269”. 
L'Autorità  per  determinare  l'entità  della  sanzione  
dovrà  valutare  la  gravità  dell'infrazione  in  relazione  agli  
interessi  della  concorrenza  e  del  mercato. 
Ciò  è  una  riprova  della  strumentalità  dei  tratti  
afflittivi  delle  sanzioni  antitrust  agli  interessi  il  cui  
soddisfacimento  è  chiamata  l'Autorità  garante  della  
concorrenza  e  del  mercato. 
Ricapitolando:  viene  rimesso  all'apprezzamento  
dell'Autorità,  la  valutazione  della  gravità  della  infrazione  
                                                          
269 Brancasi,  Diffida  nel  diritto  amministrativo,  in  Digesto  delle  
discipline  pubblicistiche,  V,  Torino,  1990,  83. 
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agli  articoli  2  e  3,  da  cui  discende  la  sanzionabilità  del  
comportamento  e  viene  data  all'Autorità  la  possibilità  di  
graduare  il  proprio  intervento,  valutando  l'opportunità  di  
ricorrere  allo  strumento  della  diffida,  a  quello  della  
sanzione  amministrativa  pecuniaria  o,  in  alternativa,  alla  
sospensione  dell'attività. 
La  norma  non  dà  una  descrizione  tipica  del  fatto  
antigiuridico  da  sanzionare  ,  che  è  dunque  integrato  dalla  
valutazione  discrezionale  dell'Autorità. 
Sul  tipo  di  discrezionalità  affidata  all'Antitrust  e  sul  
margine  della  stessa  molto  si  è  discusso  in  dottrina  e  
con  radicali  divergenze  di  opinioni. 
Per  limitare  l'ambito  di  indagine  al  momento  
sanzionatorio  possiamo  distinguere  tra  questa  
discrezionalità  e  quella  che  viene  usata  per  determinare  
l'entità  delle  sanzioni. 
In  entrambi  i  casi  l'esigenza  che  la  discrezionalità  
amministrativa  non  si  trasformi  in  arbitrio,  in  violazione  
dei  principi  di  imparzialità  e  di  azionabilità  sanciti  dagli  
articoli  97  e  113  Cost.,  richiede  la  predeterminazione  di  
criteri  di  massima  a  cui  l'Autorità  dovrà  far  ricorso  nelle  
proprie  valutazioni  discrezionali. 
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Nel  caso  poi  che  i  criteri  non  siano  indicati  dal  
legislatore,  come  accade  in  questo  caso,  deve  essere  la  
stessa  amministrazione  a  regolamentare  la  discrezionalità,  
prefissando  i  criteri;  criteri  che  quindi  dovranno  
presentare,  ogni  volta,  i  parametri  di  valutazione  della  
gravità  dell'infrazione. 
La  discrezionalità  lasciata  all'amministrazione  nel  
determinare  l'entità  della  sanzione  amministrativa  sarebbe  
secondo  alcuni  una  discrezionalità  tecnica;  secondo  altri,  
invece,  l'amministrazione  eserciterebbe  la  discrezionalità  




Per  quanto  concerne  il  divieto  di  pubblicità  
ingannevole,  il  potere  sanzionatorio  dell'Antitrust  è  
decisamente  rivolto  più  ad  evitare  il  realizzarsi  o  il  
protrarsi  dell'illecito,  che  a  punire  i  responsabili  dello  
stesso;  non  a  caso  qui  non  è  previsto  un  potere  di  
irrogazione  delle  sanzioni. 
In  questo  contesto,  tra  l'altro,  è  necessario  
considerare  gli  altri  poteri  trasversali  che  sono  esercitati  
                                                          
270 Chiti,  Profili  amministrativistici  della  depenalizzazione,  in  Le  
modifiche  al  sistema  penale  nella  legge  24\11\1981\,  n.  689,  in  Studi  
economico-  giuridici,  vol.  L,  1982-83. 
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nello  stesso  contesto:  il  confronto  con  i  poteri  del  
Garante  per  l'editoria  in  materia  pubblicitaria  e  la  
questione  dei  rapporti  con  le  altre  autorità  indipendenti  in  
materia  di  vigilanza  sulla  libertà  di  concorrenza  nei  
singoli  settori  di  specifica  competenza.   
Concludendo,  una  caratteristica  riscontrabile  nel  
sistema  sanzionatorio  affidato  all'Autorità  antitrust  è  che  
alla  stessa  spetta  il  potere  di  accertamento  dell'infrazione,  
“sicché  manca  la  diversificazione  -  postulata  come  
normale  dalla  legge  689\81  –  tra  l'organo  che  procede  
all'accertamento  e  l'organo  che,  valutata  la  fondatezza  
dello  stesso,  infligge  la  sanzione. 
Nella  disciplina  antitrust  quindi  si  supera  il  dualismo  
che  caratterizza  la  disciplina  procedimentale  della  legge  
689\81,  che  prevede  due  fasi  distinte:  quella  
dell'accertamento  e  della  contestazione  della  violazione  e  
quella  della  applicazione  della  sanzione.   
Tale  procedura  riflette  l'orientamento  del  legislatore  
di  costruire  un  micro-modello  di  processo  penale,  
configurando  una  prima  fase  in  cui  l'organo  istruisce  il  
caso,  contesta  l'illecito  e  rimette  quindi  gli  atti  della  
decisione  alla  amministrazione  competente  che,  nella  
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seconda  fase,  verificata  la  fondatezza  dell'accertamento,  
determina  la  pena  e  pronuncia  l'ordinanza-ingiunzione. 
 
4. Un  confronto  con  gli  omologhi  poteri  del  
Garante  per  l'editoria  e  la  radiodiffusione   
 
Per  l'adozione  dei  provvedimenti  di  competenza  del  
Garante,  la  legge  223\90  prevedeva  due  procedimenti  
distinti  a  seconda  che  fosse  richiesta  per  l'irrogazione  
della  sanzione  la  preventiva  diffida  da  parte  del  Garante  
alla  cessazione  del  comportamento,  oppure  fosse  disposta  
dalla  legge  l'immediata  applicazione  della  sanzione. 
In  dottrina  si  è  preferito  precisare  che  non  tutte  le  
sanzioni  amministrative  previste  dall'art.  31  della  legge  
223\90  sono  riconducibili  alla  nozione  di  sanzione  
amministrativa. 
Se  infatti  si  accoglie  la  nozione  di  “misura  di  
carattere  afflittivo  punitivo,  volta  a  colpire  colui  che  
viola  precetti  normativi  dettati  a  garanzia  di  funzioni  
proprie  della  P.A.,  con  effetti  incidenti  nella  sfera  dei  
rapporti  con  l'amministrazione”  risulta  più  opportuno  
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parlare  di  “misure  amministrative  che  possono  o  debbono  
conseguire  alla  violazione  di  alcuni  precetti  contenuti  
nella  legge
271”. 
Tornando  alle  procedure  disciplinate  dall’  art.  31  ,  e  
ai  due  modelli  di  procedura  sanzionatoria  attribuiti  al  
Garante,  il  sub-  procedimento  che  contempla  la  previa  
diffida  ha  lo  scopo  di  favorire  ove  possibile  il  ripristino  
della  legalità  violata  senza  ricorrere  alla  irrogazione  della  
sanzione,  che  rappresenta  dunque  una  mera  eventualità
272
. 
Nonostante  la  diversità  di  procedure  le  sanzioni  
previste  sono  identiche:  sanzione  pecuniaria  nei  casi  
meno  gravi,  sospensione  dell'efficacia  dell'atto  di  
concessione  e  autorizzazione  nelle  ipotesi  più  gravi  e  nei  




5. La  posizione  dell'Isvap  nel  settore  
assicurativo 
Nei  settori  in  cui  operano  autorità  indipendenti,  si  
                                                          
271 Zaccaria,  Diritto  dell'informazione  e  delle  comunicazioni,  Padova,  
1998. 
272 Marzuoli,  Commento  all'art.  31,  in  Il  sistema  radiotelevisivo  
pubblico  e  privato,  a  cura  di  Roppo-  Zaccaria,  Milano,  1991. 
273 Cangianelli,  Le  sanzioni  amministrative  contro  le  “oscenità”  
televisive,  in  Dir.  Inf.,  1994,  p.  74. 
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dice  che  l'istituzione  delle  stesse  è  dovuta  alla  necessità  
di  svolgere  una  funzione  nuova,  o  un  compito  tecnico  o  
di  garantire  diritti  costituzionali. 
In  quello  assicurativo  la  presenza  dell'Isvap  ambigua. 
Non  si  può  dire  che  sia  stato  istituito  per  svolgere  
una  funzione  nuova,  come  nel  caso  dell'Antitrust,  dato  
che  il  settore  assicurativo  era  originariamente  sottoposto  
ad  un  regime  pubblicistico  di  controllo,  che  veniva  
assolto  dal  Ministero  dell'economia  nazionale  prima  e  da  
quello  dell'industria  poi
274
. 
Per  quanto  riguarda  la  necessità  di  avere  un  organo  
specializzato,  già  esisteva,  per  garantire  la  tecnicità  del  
controllo,  un  nucleo  ispettivo  inquadrato  in  un  apposito  
ruolo  tecnico. 
Ne  si  può  dire  che  l'Isvap  sia  stato  istituito  per  
neutralizzare  un  settore,  dato  che  anche  dopo  la  sua  
istituzione  ha  continuato  ad  operare  un  organo  di  origine  
e  rappresentanza  semi-corporativa  quale  la  Commissione  
consultiva  che  operava  presso  il  Ministero. 
Queste  osservazioni  iniziali  portano  di  solito  ad  
affrontare  la  dibattutissima  qualificazione  dell'Isvap  come  
                                                          
274 Tenore,  Le  ispezioni  dell'Isvap:  profili  giuridici,  in  Assic.,1992,  I,  pp.  
451  ss. 
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autorità  indipendente  o  meno
275
. 
Il  settore  assicurativo  è  stato  strutturato  come  un  
ordinamento  sezionale,  ma  non  ha  sviluppato  un  vertice  
tecnico  che  facesse  da  contraltare  a  quello  politico,  come  
invece  è  avvenuto  nel  settore  dl  credito. 
Originariamente  l'esigenza  di  sottoporre  l'attività  
assicurativa  ad  un  regime  pubblicistico  di  controlli  è  stata  
inizialmente  legata  alla  necessità  di  garantire  la  solvibilità  




In  questo  contesto  il  controllo  pubblico  si  basava  
sull'  imposizione  di  prescrizioni  e  sulla  previsione  di  
sanzioni  per  la  repressione  delle  eventuali  violazioni;  il  
regime  sanzionatorio  si  arricchiva  poi  dei  meccanismi  
interdittivi  riparatori  e  cautelari  che  si  ricollegano  ai  
regimi  autorizzatori,  a  cui  si  affiancavano  le  disposizioni  
particolari  per  la  gestione  delle  crisi
277
.   
Il  quadro  era  infine  completato  da  un  apparato  
sanzionatorio  disciplinare  rivolto  ai  soggetti  operanti  nel  
                                                          
275 Galanti,  Norme  delle  autorità  indipendenti  e  regolamento  del  
mercato:  alcune  riflessioni.,  in  Banca  d'Italia,  Quaderni  di  ricerca  giuridica,  
n.  41,  Roma,  nov.  1996,  p.  11. 
276 M.  Bin,  Autorità  indipendenti:  il  caso  dell'Isvap,  in  Riv.  Trim.  dir.e  
proc.  Civ.,  1997,  p.  335. 
277 Cfr.  R.  Caracanta,  La  nuova  Isvap,  in  Resp.  Civ.  E  prev.,  1998,  pp.  
19  e  ss. 
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settore  che  era  rimesso  alle  commissioni  demandate  alla  
tenuta  degli  albi. 
Il  T.U.  delle  assicurazioni  del  1959
278
    prevedeva  
anche  sanzioni  pecuniarie  amministrative,  ma  soprattutto  
sanzioni  penali. 
A  seguito  della  depenalizzazione  operata  dalla  legge  
689/81  queste  ultime  sono  andate  ad  incrementare  il  
corpus  delle  sanzioni  amministrative  del  settore
279
,  ma  
inevitabilmente  risentono  della  loro  origine  ed  ancor  più  
della  logica  di  intervento  in  cui  sono  state  concepite
280
. 
In  altri  settori  rimessi  al  controllo  di  un'autorità  
indipendente  l'apparato  sanzionatorio,  pur  utilizzando  
anche  misure  proprie  del  diritto  sanzionatorio  generale  ,  
tendono  a  connotarsi  per  le  deroghe  allo  stesso,  in  ordine  
alla  elasticità  della  fattispecie,  alla  discrezionalità  lasciata  
all'autorità  nella  valutazione  dell'illecito,  nelle  procedure  
di  irrogazione  spesso  al  limite  della  natura  cautelare  e  
sovente  connotate  in  senso  dissuasivo  dalla  previsione  di  
                                                          
278 Cfr.  d.p.r.  13  febbraio  1959,  n.  449. 
279 Bottiglieri,  Commento  alla  legge  12  agosto  1982,  n.  576  e  d.p.r.  4  
marzo  1983,  n.315,  in  Le  nuove  leggi  civ.  Comm.,  1987,  pp.  294  ss. 
280 Desiderio,  Liberalizzazione,  trasparenza  e  controllo  nel  settore  
assicurativo,  in  Dir.  econom.  assic.,1996,  p.  31.   
 201 
 
meccanismi  di  diffida
281
. 
Tutto  ciò  manca  o  è  ridotto  ai  minimi  termini  nel  
caso  del  settore  assicurativo,  nonostante  anche  questo  
abbia  nel  tempo  percorso  quel  cammino  di  evoluzione  
dall'amministrazione  alla  regolazione  che  porta  appunto  
all'affermarsi  delle  autorità  indipendenti  come  organi  
preposti  ad  un  settore
282
. 
Al  momento  della  sua  istituzione  l'Isvap  aveva  
poteri  sostanzialmente  strumentali:  aveva  infatti  compiti  
conoscitivi,  informativi,  istruttori  o  tipicamente  tecnici  
come  quelli  relativi  al  controllo  della  gestione  delle  
imprese  o  all'adozione  dei  provvedimenti  concernenti  il  
procedimento  per  la  liquidazione  coatta  amministrativa;  
tuttavia  spettava  al  Ministro  dell'industria  il  potere  di  
adottare  i  provvedimenti  conseguenti  di  autorizzazione,  di  
approvazione  dei  piani  di  risanamento  e  finanziamento  a  
breve  termini,  di  revoca  e  di  messa  in  liquidazione  
coatta  amministrativa,  e  tutti  i  poteri  sanzionatori  rispetto  
ai  quali  l'Isvap  aveva  un  mero  potere  di  proposta
283
. 
                                                          
281 Volpe  Putzolo,  Le  assicurazioni.  Produzione  e  distribuzione.  
Bologna,  1992,  p.  17. 
282 Sangiorgio,  Istituto  per  la  vigilanza  sulle  assicurazioni  private  e  di  
interesse  collettivo,  in  Enc.  Giur.,  XVII,  Roma,  1995. 
283 Corvese,  La  disciplina  del  controllo  sulle  partecipazioni  assicurative,  
in  Dir.  Banca  e  merc.  Fin.,  1993,  I,  p.  76. 
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Nonostante  l'evoluzione  degli  ultimi  anni  abbia  
sensibilmente  ampliato  e  rafforzato  i  compiti  ed  i  poteri  
dell'Istituto,  il  rapporto  con  i  poteri  ministeriali  n  materia  
di  adozione  dei  provvedimenti  sanzionatori  sono  rimasti  
ambigui. 
Tappe  salienti  del  processo  di  riforma  dell'Istituto  
sono  state,  tra  le  altre  e  tra  le  ultime,  i  decreti  legislativi  
174  e  175  del  1995,  emanati  in  attuazione  di  direttive  
comunitarie.   
I  decreti  legislativi  in  parola  confermano  in  capo  
all'Istituto  il  potere  autorizzativo  e  il  potere  di  estensione  
dell'autorizzazione  ad  altri  rami. 
L'attività  autorizzatoria  ovviamente  viene  modellata  
in  modo  da  aderire  ai  principi  di  vigilanza  “prudenziale”,  
come  testimonia  la  disciplina  dettata  dai  decreti  del  1995  
in  materia  di  condizioni  per  il  rilascio  dell'autorizzazione,  
che  circoscrive  il  potere  valutativo  dell'autorità  




Nonostante  si  consolidi  con  questi  provvedimenti  
l'autonoma  competenza  dell'Isvap  in  materia  di  vigilanza  
                                                          
284 Palmisano,  L'Isvap  e  il  controllo  nel  settore  assicurativo,  Milano,  
1993,  p.  123. 
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e  controllo  e  l'attribuzione  allo  stesso  sia  di  funzioni  di  
regolazione  a  carattere  generale  e  astratto,  che  di  funzioni  
regolatorie  o  decisorie  relative  a  singole  imprese
285
,  non  
sembra  adeguatamente  rafforzato  e  autonomizzato  il  
connesso  potere  sanzionatorio. 
L'ambito  in  cui  l'attività  di  vigilanza  dell'Isvap  è  più  
immediatamente  integrata  con  l'adozione  di  alcuni  
provvedimenti  che  si  potrebbero  definire  sanzionatori  e  
che  vengono  adottati  in  occasione  della  crisi  
dell'impresa
286
,  è  quello  della  vigilanza  finanziaria  sulle  
singole  imprese  e  che  “consiste  ne  costante  controllo  
della  situazione  patrimoniale  e  finanziaria  dell'impresa
287”. 
Questa  attività,  che  comprende  la  “verifica  dei  
bilanci
288”,  indubbiamente  riveste  una  particolare  
importanza  all'interno  delle  funzioni  svolte  dall'Ivass
289
. 
In  relazione  a  tale  attività  l'Isvap  può  provvedere  
con  riferimento  a  due  ipotesi  di  carenze  finanziarie  e  
                                                          
285 Volpe  Putzolo,  Controllo  e  risanamento  delle  imprese  di  
assicurazione  dopo  la  legge  n.  576  del  1982,  in  Riv.  Dir.  Civ..  1983,  II,  p.  
677. 
286 Salafia,  Significato,  natura  e  funzioni  delle  Autorità  indipendenti,  
Milano,  1998,  p.  22. 
287 Cfr.  d.  lgs.  174,  art.  20  e  d.  lgs.  175,  art.  21. 
288 Marchetti,  Monìment  societari  e  contenuti  del  controllo  dell'Isvap,  
in  Riv.  Soc.,  1987,  p.  421. 
289 Foglia,  I  controlli  sulle  imprese  di  assicurazione,  in  Le  attività  
finanziarie.  I  controlli,  a  cura  di  Minervini,  Bologna,  pp.  234  ss. 
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precisamente  la  violazione  delle  norme  sul  margine  di  
solvibilità  e  sulla  quota  di  garanzia  e  l'insufficienza  delle  
riserve  tecniche. 
Vale  la  pena  di  sottolineare  due  profili  tipici  
dell'intervento  sanzionatorio  inteso  come  momento  
dell'esercizio  della  funzione  di  controllo  che  sono  
riscontrabili  nei  procedimenti  relativi:  la  progressività  
dell'intervento  sanzionatorio  che  consegue  non  
direttamente  alla  violazione  ,  bensì  alla  mancata  
ottemperanza  alle  prescrizioni  imposte  dall'autorità  
vigilante  e  il  considerevole  margine  di  apprezzamento  
discrezionale  che  si  deve  riconoscere  esistente  in  capo  
all'Isvap  e  che  incidono  rilevantemente  sull'autonomia  
delle  imprese  e  sugli  organi  societari. 
In  caso  di  mancata  presentazione  dei  piani  di  
risanamento  o  di  finanziamento  a  breve  termine,  o  di  
mancata  esecuzione  degli  stessi,  o  nel  caso  in  cui  
l'impresa  non  provveda  a  ricostituire  le  riserve  tecniche  
nel  termine  assegnato,  l'Isvap  ha  a  disposizione  una  
variegata  serie  di  strumenti  lato  sensu  sanzionatori  che  
solo  in  alcuni  casi  può  adottare  direttamente,  permanendo  
per  lo  più  il  retaggio  della  promozione  dell'adozione  da  
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parte  del  Ministro
290
. 
Tra  tali  strumenti  ricordiamo:  il  divieto  di  
assunzione  di  nuovi  affari,  l'ordine  di  convocazione  di  
riunione  di  organi  sociali,  la  nomina  di  un  commissario  
ad  acta,  la  gestione  straordinaria,  l'amministrazione  
straordinaria  e  la  revoca  dell'autorizzazione
291
. 
Di  questi  strumenti,  quello  “meno  sanzionatorio”  e  
più  frequentemente  adottato  e  la  amministrazione  
straordinaria,  in  quanto  la  revoca  dell'autorizzazione  è  
utilizzabile  solo  come  extrema  ratio,  mentre  il  divieto  di  
assunzione  di  nuovi  affari,  avendo  effetti  devastanti  
sull'equilibri  dell'impresa  è  contraddittorio  rispetto  alle  
esigenze  di  prevenzione  delle  crisi  e  di  mantenimento  




L'amministrazione  straordinaria,  con  scioglimento  
degli  organi  sociali  ordinari  e  nomina  di  uno  o  più  
commissari  straordinari,  può  essere  adottata  “nei  casi  di  
gravi  irregolarità  nell'amministrazione,  di  gravi  violazioni  
                                                          
290 Pontremoli,  La  copertura  delle  riserve  tecniche  nei  decreti  
legislativi  nn.  174  e  175/1995,  in  Assic.,  1995,  p.  540. 
291 Partesotti,  La  copertura  delle  riserve  tecniche,  in  Assic.,  1995,  I,  p.  
524. 
292 Pizzigati,  in  Nuove  leggi  civ.  Comm.,  1980,  p.  109. 
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delle  norme  legali,  regolamentari  o  statuarie,  oppure  di  
grave  e  persistente  inosservanza  delle  disposizioni  
impartite  dalle  autorità  preposte  alla  vigilanza
293”.   
Si  deve  tuttavia  notare  come  nonostante  i  recenti  
interventi  legislativi,  le  attribuzioni  che  sarebbero  dovute  
spettare  all'Isvap  sono  state  mantenute  invece  in  capo  alle  
Commissioni  operanti  presso  il  Ministero. 
La  riforma  compromissoria,  anzi  pavidamente  legata  
a  interessi  corporativi,  così  delineata  ha  condotto  a  
contorsionismi  interpretativi,  quale  quello  di  supporre  
attribuita  all'Isvap  l'attività  istruttoria  ed  ispettiva  e  agli  
organi  ministeriali  quella  di  adozione  dei  
provvedimenti
294
,  riproponendo  così  un  vecchio  tiro  alla  
fune  tra  Isvap  e  strutture  di  più  risalente  istituzione  per  







                                                          
293 Bin,  op.  cit.,  p.  343. 
294 Germini,  Intermediazione  assicurativa:  gli  operatori  e  la  vigilanza,  
Padova,  1994,  p.  124. 
295 E.  Bani,  Il  potere  sanzionatorio  delle  Autorità  indipendenti:  spunti  
per  un'analisi  unitaria,  Torino,  2000. 
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CAPITOLO  V 
Il  sindacato  giurisdizionale  sugli  atti  
sanzionatori  delle  Autorità  amministrative  
indipendenti 
1.Preliminare  distinzione  concettuale  tra  discrezionalità  
amministrativa  e  discrezionalità  tecnica  ,  la  tesi  della  
“Deferenza”  attraverso  la  lente  del  brocardo  “nulla  poena  sine  
iudicio”  –  2.  La  tendenziale  espansione  della  giurisdizione  
esclusiva  del  giudice  amministrativo  e  l’  “eccezione”  del  
Garante  sulla  tutela  dei  dati  personali  –  3.  L’elaborazione  
della  giurisprudenza  amministrativa  in  ordine  al  sindacato  
giurisdizionale  sulla  discrezionalità  tecnica  –  4.  I  limiti  del  
controllo  giurisdizionale  sulle  valutazioni  tecniche  complesse  
attraverso  l’istituto  della  consulenza  tecnica  d’ufficio  –  5.  Il  
precario  equilibrio  tra  Autorità  indipendenti  e  giudici,  infranto  
a  favore  dei  secondi,  attraverso  l’ordinanza  del  TAR  Lazio,  
datata  21  ottobre  1999,  n.  2964,  vessillo  di  un  orientamento  
tipico  della  giurisprudenza  amministrativa  italiana  –  6.  
Compatibilità  del  sindacato  giurisdizionale  amministrativo  
italiano  con  l’art.  6  della  Convenzione  Europea  dei  Diritti  




1. Preliminare  distinzione  concettuale  
tra  discrezionalità  amministrativa  e  
discrezionalità  tecnica,  la  tesi  della  
“deferenza”  attraverso  la  lente  del  
brocardo  “nulla  poena  sine  iudicio”. 
 
L’attività  delle  Autorità  comprende  una  funzione  
regolatrice  della  materia  ad  esse  affidate  ed  una  




Ora,  la  prima  di  queste  attività  non  è  sottoposta  alle  
regole  di  legalità  sostanziale,  sebbene  la  qual  cosa  abbia  
fatto  sorgere  dubbi  in  ordine  alla  conformità  di  essa  ai  
principi  costituzionali,  e  proprio  a  causa  dell’assenza  di  
una  legge  che  regoli  questa  attività  normativa,  viene  
meno  la  possibilità  di  rilevare  qualsiasi  vizio  di  legge
297
. 
  Conseguenza  di  ciò  è  che  l’unico  sindacato  
giurisdizionale  possibile  è  quello  relativo  all’aspetto  
                                                          
296
 Cfr. S. Labriola, Le autorità indipendenti, Milano, 1999, pp. 177 ss. 
297
 Cfr. F. Ledda, Tecnica e sindacato giudiziario sull’amministrazione pubblica, 
in Dir. Proc. Amm., 1983, pp. 445 e ss. 
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formale,  nonché  al  rispetto  delle  regole  procedimentali;  
ne  deriva  pertanto  che  l’unico  vizio  rilevabile  è  quello  




La  questione  relativa  al  grado  di  intensità  del  
controllo  del  giudice  amministrativo  sugli  atti  delle  
Autorità  indipendenti  induce  a  verificare  i  limiti  del  
sindacato  giurisdizionale  sulla  discrezionalità  tecnica
299
.   
Questo  dato  è  rilevante  perché  nelle  attività  tipiche  
delle  Authorities  la  discrezionalità  tecnica  assume  un  
rilievo  fondamentale;  da  qui  l’esigenza  di  accertare  entro  
quali  limiti  sia  consentito,  al  giudice  amministrativo,  




Occorre  svolgere  preliminarmente  delle  
considerazioni  di  carattere  generale  sul  concetto  di  
discrezionalità  tecnica. 
                                                          
298
 Cfr. www.jureconsultus.it, Sindacato giurisdizionale sugli atti delle autorità 
indipendenti, Avv. L.Sansone, 23/02/2015. 
 
299
 Cfr. Il procedimento davanti alle Autorità indipendenti, in Quaderni del 
Consiglio di Stato, Torino, 1999. 
300
 Cfr. F.A. Grassini (a cura di), L’indipendenza delle Autorità, Bologna, 2001, pp. 
79 e ss. 
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In  questo  senso,  va  evidenziato  come  detta  
discrezionalità  ricorre  quando  l’esame  di  fatti  o  di  
situazioni  rilevanti  per  l’esercizio  del  potere  pubblico  
necessiti  del  ricorso  a  cognizioni  tecniche  o  scientifiche
301
  
di  carattere  specialistico. 
Nell’esercizio  della  discrezionalità  tecnica,  quindi  ,  
l’Autorità  compie  una  valutazione  di  fatti  alla  stregua  di  
canoni  scientifici  e  tecnici,  non  svolgendo  comparazione  
alcuna  tra  l’interesse  pubblico  primario  e  gli  interessi  
secondari  finalizzati  ad  individuare  la  soluzione  più  
opportuna  per  l’interesse  da  perseguire  ,  come  invece  
avviene  in  caso  di  discrezionalità  amministrativa  c.d.  
pura. 
Tra  la  discrezionalità  amministrativa  e  la  
discrezionalità  tecnica  vi  è,  perciò,  una  diversità  
concettuale  di  fondo. 
Nella  discrezionalità  amministrativa  si  è  difronte  a  
due  diversi  momenti:  il  momento  del  giudizio  in  cui  si  
acquisiscono  e  si  esaminano  i  fatti  ed  il  momento  della  
                                                          
301
 Cfr. L. Violini, Le questioni scientifiche controverse nel procedimento 
amministrativo, Milano, 1986. 
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scelta  nel  quale  si  compie  una  sintesi  degli  interessi  in  
gioco  e  si  determina  la  soluzione  più  opportuna. 
  Viceversa,  nella  discrezionalità  tecnica  è  presente  il  
solo  profilo  del  giudizio  che  si  risolve  in  una  analisi  di  




L’attività  sanzionatrice  delle  Autorità  indipendenti303  
opera  ex  post  rispetto  all’evento  di  una  infrazione  alle  
regole  da  esse  stesse  proposte;  occorre  precisare,  però,  
che  la  natura  della  norma  che  descrive  l’infrazione  è  
molto  spesso  vaga  in  quanto  infarcita  di  elementi  
normativi  economici,  tali  per  cui  il  riscontro  richiede  
valutazioni  di  alto  livello  tecnico. 
  L’alto  livello  tecnico  in  parola  è  espressione  di  
quella  discrezionalità  tecnica  rispetto  alla  quale  da  tempo  
la  giurisprudenza  amministrativa  ha  disegnato  l’ambito  di  
sindacabilità  da  parte  del  giudice  in  ordine  al  criterio  
della  ragionevolezza  con  una  visualizzazione  completa,  
quindi  intrinseca  ed  estrinseca,  nonché  la  relativa  
                                                          
302
 Cfr. www.iusexplorer.it , D. Giannini. 
303
 Cfr. G. Amato, Autorità semi-indipendenti ed autorità di garanzia, in Riv. 
Trim. dir. Pubbl., 1997, pp. 645 ss. 
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possibilità  per  il  giudice  di  accedere  al  fatto  che  è  stato  
oggetto  della  valutazione  dell’Autorità  che  ha  emesso  il  
provvedimento  sanzionatorio. 
Relativamente  alla  funzione  sanzionatoria  delle  
Authorithies  ,  una  parte  della  dottrina  ha  sostenuto  la  tesi  
della  cosiddetta  “Deferenza  “,  ossia  un  sindacato  
giurisdizionale  più  debole  in  virtù  del  fatto  che  la  stessa  
creazione  delle  Autorità  indipendenti  sarebbe  da  ricercare  
in  un  escamotage  volta  ad  evitare  la  creazione  di  giudici  
speciali  vietata  dalla  Costituzione;  questo  motivo  e  quello  
della  estrema  complessità  delle  materie  affidate  alla  loro  
competenza  costituiscono  la  ragione  per  cui  consentire  un  
pieno  sindacato  da  parte  del  giudice  rappresenterebbe  una  
evidente  contraddizione. 
Un’altra  parte  della  dottrina  sostiene  invece  la  
legittimità  di  un  pieno  sindacato  da  parte  del  giudice,  e  
ciò  anche  per  quanto  attiene  alla  discrezionalità  tecnica;  a  
questa  tesi  si  giunge  premettendo  la  distinzione  tra  
sanzioni  ripristinatorie  e  sanzioni  non  ripristinatorie  il  cui  
criterio  di  differenziazione  sta  nella  afferenza  del  
provvedimento  all’attività  sanzionatoria  o  meno.  Detto  
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questo,  si  chiarisce  come  l’emanazione  di  sanzioni  
ripristinatorie  non  può  esser  considerata  afferente  
all’attività  sanzionatoria  in  quanto  esse  perseguono  
nell’immediato  non  la  funzione  punitiva,  bensì  l’interesse  
pubblico  curato  dalla  pubblica  amministrazione.  Pertanto,  
in  questa  ipotesi,  il  sindacato  pieno  da  parte  del  giudice  
costituisce  la  riappropriazione  di  una  funzione  propria  che  
risponde  al  brocardo  latino  “nulla  poena  sine  iudicio”. 
 
2. La  tendenziale  espansione  della  
giurisdizione  esclusiva  del  giudice  
amministrativo  e  l’  “eccezione”  del  
Garante  sulla  tutela  dei  dati  personali 
 
L’assetto  attuale  della  normativa  sul  controllo  
giurisdizionale  in  ordine  agli  atti  delle  Autorità  
indipendenti  non  appare  sicuramente  ispirato  ad  una  
logica  unitaria,  sebbene  indubbiamente  si  riscontra  una  
tendenziale  espansione  della  giurisdizione  esclusiva  del  
giudice  amministrativo. 
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Purtuttavia,  resta  la  giurisdizione  ordinaria  civile  per  
le  sanzioni  di  alcune  Autorità  e  Ministeri  competenti  nei 
settori  finanziari  e  della  intermediazione
304
  ,  fermo  
restando  che  comunque  si  tratta  di  un  sindacato  che  si  
atteggia  come  sindacato  di  legittimità,  e  non  di  merito,  
sulla  discrezionalità  tecnica. 
Connotazione  di  eccezionalità  riguarda  invece  i  
provvedimenti  del  Garante  per  la  protezione  dei  dati  
personali
305
  per  i  quali  è  prevista  la  giurisdizione  del  
giudice  ordinario  con  ampi  poteri  di  intervento  sull’atto  
amministrativo  stesso,  anche  in  deroga  ai  tradizionali  
limiti  stabiliti  per  il  giudice  ordinario
306
. 
Individuare  una  ratio  di  fondo  non  è  semplice;  in  
particolare,  l’attribuzione  della  giurisdizione  del  giudice  
ordinario  relativamente  agli  atti  del  Garante  della  privacy  
non  può  sufficientemente  spiegarsi  avendo  riguardo  alla  
circostanza  che  tali  provvedimenti  interessano  diritti  
soggettivi. 
                                                          
304
 Cfr. l’art. 145, d. lgs. n. 385/1993; l’art. 195, d. lgs. N. 58/1998; l’art. 10, l. n. 
792/1984. 
305
 Cfr. A. Simoncini,Autorità indipendneti e “costruzione” dell’ordinamento 
giuridico: il caso del Garante per la protezione dei dati personali, in Dir. Pubbl., 
pp. 851 ss. 
306
 Cfr.art. 4, l. n. 2248/1865, all. E;art. 152, d. lgs. 196/2003. 
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Del  resto  è  interessante  osservare  come,  proprio  in  
relazione  al  Garante  per  la  privacy,  si  avanzò  l’ipotesi  di  
qualificare  tale  Autorità  come  giudice  in  senso  stretto  
con  la  conseguenza  di  qualificare  il  giudizio  di  
opposizione  innanzi  al  Tribunale  ordinario  avverso  i  suoi  
provvedimenti  come  una  sorta  di  processo  di  secondo  
grado.   
Proposta  non  avallata  dalla  Corte  di  Cassazione
307
,  
la  quale  ha  chiarito  come  anche  nell’esercizio  di  poteri  
di  altre  Autorità,  segnatamente  l’Antitrust,  possono  ben  
venire  in  rilievo  diritti  soggettivi  ma  tale  circostanza  non  
impone  di  escluderne  la  natura  amministrativa  
dell’Autorità,  non  consentendo  di  qualificarla  come  
giudice. 
Argomentando,  la  Corte  di  Cassazione  ha  chiarito  
come  l’indipendenza  del  Garante  per  la  privacy  è  un  
carattere  che  lo  qualifica  come  amministrazione  senza  
conciò  perdere  tale  natura. 
E  la  natura  delle  situazioni  giuridiche  implicate,  i  
diritti  soggettivi,  non  è  determinante  ai  fini  del  
                                                          
307
 Cfr. Cass., 20 maggio 2002, n. 7341.  
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discrimine  della  giurisdizione,  posta  la  suddetta  tendenza  
legislativa  ad  estendere  la  giurisdizione  esclusiva  del  
giudice  amministrativo  agli  atti  in  genere  di  queste  
Autorità. 
Sull’assetto  poi  delle  giurisdizioni  è  intervenuta  la  
Corte  Costituzionale
308
  che  ha  ribadito  la  parità  della  
giurisdizione  amministrativa  rispetto  a  quella  ordinaria:  la  
prima  si  radica  in  presenza  di  interessi  legittimi,  per  
dettato  costituzionale  inderogabile;  la  seconda  si  radica  in  
presenza  di  diritti  ma  può  appunto  essere  derogata  dalla  
giurisdizione  esclusiva  del  giudice  amministrativo  per  
“blocchi  di  materie”,  seppure  deve  essere  costantemente  
presente  un  nesso  con  lo  svolgimento  di  funzioni  
pubblicistiche. 
  In  assenza  di  tale  collegamento  le  questioni  
nascenti  da  meri  comportamenti  dell’amministrazione  non  
possono  esser  devolute  alla  giurisdizione  esclusiva  del  
giudice  amministrativo  per  il  solo  fatto  che  è  implicata  
nella  vicenda  una  amministrazione  pubblica. 
                                                          
308
 Cfr. sent. n. 204/2004; sent. n. 191/2006. 
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Nei  confronti  degli  atti  del  Garante  dei  dati  
personali
309
,  il  giudice  ordinario  ha  mostrato  di  esercitare  
una  cognizione  piena  e  di  merito  in  unico  grado,  seguita  
dall’eventuale  controllo  di  legittimità  della  Corte  di  
Cassazione. 
Significative  alcune  pronunce
310
  nelle  quali  si  
analizza  in  modo  esplicito  il  provvedimento  del  Garante  
ri-valutando  ex  novo  sia  il  quadro  giuridico  della  
vicenda,  sia  i  fatti  storici  sui  quali  il  provvedimento  è  
intervenuto;  il  giudice  ordinario  ha,  dunque,  esercitato  
una  cognizione  integrale  della  controversia,  pervenendo  
alla  sua  definizione  completa
311
. 
Ne  deriva  che  la  qualifica  di  indipendenza  non  ha  
inciso  in  questo  caso  sulla  natura  del  sindacato  
giurisdizionale  in  quanto  il  giudice  ha  valutato  comunque  
l’intera  fattispecie  non  incontrando  limiti  né  a  livello  di  
cognizione,  né  di  statuizione.   
 
                                                          
309
 Cfr. A. Simoncini,Autorità indipendneti e “costruzione” dell’ordinamento 
giuridico: il caso del Garante per la protezione dei dati personali, in Dir. Pubbl., 
pp. 851 ss. 
310
 Tribunale di Messina, Sez. I, 7 novembre 2005, Cassazione, I, 18 marzo 2008, 
n. 7261  
311
 Tribunale di Roma, sent. 12 maggio 2005. 
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3. L’elaborazione  della  giurisprudenza  
amministrativa  in  ordine  al  sindacato  
giurisdizionale  sulla  discrezionalità  tecnica 
 
Si  deve  riconoscere  alla  giurisprudenza  
amministrativa  il  merito  di  aver  compiuto  un’importante  
elaborazione  di  rilievo  sistematico  in  ordine  alla  qualità  
del  sindacato  sulle  Autorità  indipendenti. 
Assume  particolare  rilievo  la  giurisprudenza  relativa  
ai  provvedimenti  dell’Autorità  garante  della  concorrenza  e  
del  mercato  per  numero  e  spessore  argomentativo  delle  
relative  pronunce. 
Non  è  una  coincidenza  che  proprio  con  riferimento  
agli  atti  di  questa  Autorità  si  sia  posto  con  peculiare  
vigore  la  questione  del  sindacato  giurisdizionale  nel  senso  
che,  sin  dall’inizio,  le  imprese  soggette  ai  suoi  poteri  
hanno  avvertito  una  sorta  di  incompatibilità
312
  di  fondo  
che  interessava  i  poteri  in  parola,  le  situazioni  giuridiche  
soggettive  coinvolte  e  il  classico  sindacato  giurisdizionale  
                                                          
312
 Cfr. G. Tesauro, Professionalità, indipendenza e incompatibilità, Le regole 




di  legittimità  del  giudice  amministrativo;  questione  che  ha  
indotto  a  sollevare  più  volte  il  tema  della  natura  e  dei  
limiti  del  sindacato  giurisdizionale. 
In  virtù  di  queste  sollecitazioni  il  giudice  
amministrativo  ha  progressivamente  elaborato  un  
orientamento  che,  però,  è  rimasto  espressione  di  una  
giurisdizione  su  ricorso,  cioè  chiamata  a  verificare  la  
correttezza  dell’esercizio  di  un  potere  piuttosto  che  la  
conformità  al  diritto  oggettivo  dell’intero  rapporto. 
La  giurisprudenza  relativa  al  sindacato  
giurisdizionale  sui  provvedimenti  dell’Autorità  garante  
della  concorrenza  ha,  così,  elaborato  un  modello  di  
sindacato  valido  anche  per  le  altre  Autorità
313
  e  ragion  
per  cui  è  opportuno  delinearne  compiutamente  la  
fisionomia. 
I  provvedimenti  dell’Autorità  sono  sindacabili  in  
giudizio  per  vizi  di  legittimità  e  non  di  merito. 
                                                          
313
 Con riferimento alla Banca d’Italia, Cds, VI, 13 maggio 2003, n. 2533; Tar 
Lazio, I, 9 agosto 2005, n. 6157; 
con riferimento all’Autorità per l’energia elettrica ed il gas, Cds, VI, 27 
novembre 2001, n. 5980; 30 agosto 2002, n. 4363; con riferimento alla Consob, 
Tar Lazio, I, 26 novembre 2002, n. 10709. 
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Tale  orientamento  è  stato  esplicitamente  delineato  da  
una  pronuncia  del  Consiglio  di  Stato
314
,  datata  14  marzo  
2000,  e  successivamente  confermato  in  una  serie  di  altre  
pronunce
315
,  seppure  con  un  diverso  limite  della  
giurisdizione  che  talvolta  non  è  risultata  altrettanto  
circostanziata. 
Decisione  determinante  è  stata  la  pronuncia  n.  2199  
del  26  febbraio  2002
316
,  con  la  quale  il  Consiglio  di  
Stato  riconduce  il  problema  del  sindacato  sui  poteri  
dell’Autorità  alla  tematica  generale  del  controllo  
giurisdizionale  sulla  discrezionalità  tecnica;  profilo  che  
era  già  stato  oggetto  di  una  rimeditazione  approfondita.   
Infatti  la  nota  decisione  della  IV  Sezione  de  
Consiglio  di  Stato,  n.  601  del  9  aprile  1999
317
  aveva  
dato  luogo  ad  una  riconsiderazione  del  tradizionale  
atteggiamento  della  giurisprudenza  amministrativa  incline,  
                                                          
314
 Cfr. Cds, 14 marzo 2000, n. 1348, annotata da N. Belvedere e H. Rocchio, in 
Consiglio di Stato, 2001, P. II, 2145. 
315
 Decisioni n. 652, del 12 febbraio 2001, Universal Music Italia  e altri; n. 1671 
del 20marzo 2001, Riello Bruciatori e altri; n. 4118 del 26 luglio 2001, Sicurezza 
Notturna; n. 5733 dell’8 novembre 2001, Cooperativa Vigilanza Sardegna. 
316
 Annotata da N. Rangone, in “Foro amm. – Consiglio di Stato”, fasc. 4/2002. 
317
 Annotata, tra i molti, da A. Travi, in Foro It., 2001, fasc. I, Parte III, p. 9. 
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fino  a  quel  momento,  ad  escludere  la  sindacabilità  in  
giudizio  della  discrezionalità  tecnica
318
.   
La  nuova  riflessione  chiariva  come  con  la  locuzione  
“discrezionalità  tecnica”  si  indicasse  piuttosto  l’evenienza  
in  cui  “l’Amministrazione  per  provvedere  su  un  
determinato  oggetto,  deve  applicare  una  norma  tecnica,  
cui  una  norma  giuridica  conferisce  rilevanza  diretta  o  
indiretta
319”. 
Questa  fattispecie  essendo  del  tutto  estranea  al  
merito  amministrativo,  in  quanto  non  implica  valutazioni  
di  opportunità  o  ponderazione  di  interessi
320
,  non  è  in  
grado  di  porre  alcun  limite  alla  cognizione  del  giudice.  
La  giurisprudenza  è  cioè,  sin  da  subito  ben  consapevole  
che  l’applicazione  di  una  regola  tecnica  può  comportare  
anche  valutazioni  opinabili,  atteso  il  differente  grado  di  
certezza  delle  scienze  da  applicare  nei  casi  concreti;  ma  
questa  circostanza  non  ridonda  automaticamente  in  un  
limite  di  cognizione  e,  soprattutto  in  questa  ricostruzione,  
                                                          
318
 Segnatamente, Cds, Sez. IV, del 9 agosto 1986, n. 630, pubblicata in Foro It., 
1987, Parte III, p. 11. 
319
 Cfr. CdS, IV, n. 601/1999. 
320
 Secondo la classica impostazione di M. S. Giannini, Il potere discrezionale 
della pubblica amministrazione, Milano, Giuffrè, 1939, pp. 161 e ss. 
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Tale  prospettiva  metodologica  si  mantiene  
sostanzialmente  invariata  nella  successiva  giurisprudenza  
che  interessa  i  provvedimenti  delle  Autorità  ed  è  
affiancata  contestualmente  da  alcune  innovazioni  
legislative  che  hanno  inciso  direttamente  sul  piano  
processuale,  seppure  contraddistinte  da  una  evidente  
valenza  sostanziale
322
.   
La  giurisprudenza  non  tarda  a  cogliere  la  
fondamentale  importanza  di  queste  innovazioni  e  sulla  
base  di  esse  consolida  quell’orientamento  tendente  ad  
ammettere  la  sindacabilità  della  valutazione  tecnica
323
.   
Secondo  tale  approccio,  con  “accertamento  tecnico”  
si  indica  l’ipotesi  in  cui  la  conoscenza  specialistica  “è  
suscettibile  di  tradursi  in  una  legge  scientifica  universale,  
caratterizzata  dal  requisito  della  certezza,  nei  limiti  
connaturati  alle  basi  epistemologiche  di  ogni  
                                                          
321
Cfr. P. Lazzara, Autorità indipendenti e discrezionalità tecnica, Padova, 
Cedam, 2001. 
322
 Cfr. Cass., I Sez., sentenza del 20 maggio 2002, n. 7341, pubblicata in “Foro 
it.”, ottobre 2002, p. 2680. 
323
  Emblematica di questo momento è la decisione della V sezione del 5 marzo 
2001, n. 1247, nella quale è possibile leggere una sintesi dei risultati raggiunti e 




324”,  ed  in  tale  eventualità  la  cognizione  del  
giudice  non  dovrebbe  incontrare  restrizioni  di  sorta. 
Alle  “valutazioni  o  apprezzamenti  tecnici”  invece  
corrisponde  l’ipotesi  in  cui  la  scienza  o  la  particolare  
tecnica  da  applicare  non  siano  assistite  dalla  qualità  della  
certezza  o  quanto  meno  da  quella  elevata  probabilità  
prossima  alla  certezza;  da  ciò  ne  deriva  che  il  sindacato  
del  giudice  può  spingersi  fino  ad  un  vero  e  proprio  
controllo  intrinseco  teso  alla  verifica  diretta  della  
attendibilità  delle  operazioni  tecniche  con  riferimento  al  
profilo  della  correttezza. 
Vero  è  che,  comunque,  l’analisi  delle  positive  
fattispecie  normative  mostra  che  possono  presentarsi  
evenienze  in  cui  è  oggettivamente  difficile  distinguere  i  
profili  di  mera  discrezionalità  tecnica,  nel  significato  ora  
chiarito,  da  veri  e  propri  aspetti  di  valutazione  
discrezionale,  nel  senso  classico,  che  devono,  quindi,  
continuare  ad  essere  riservati  alla  amministrazione. 
La  ragione  è  la  seguente:  in  tali  ipotesi  si  sarebbe  
in  presenza  di  particolari  competenze  attribuite  dalla  
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legge  all’amministrazione  per  la  tutela  di  “valori  
costituzionali  speciali”  a  fronte  dei  quali  la  funzione  
giurisdizionale  incontra  dei  limiti;  tali  ultime  
affermazioni,  sembravano  fare  intendere  che  il  Consiglio  
di  Stato  avesse  voluto  ristabilire  un  ambito  di  valutazione  
esclusivamente  riservata  all’amministrazione,  sebbene  
circoscritto  alle  particolari  ipotesi  ora  illustrate. 
Ma  a  chiarire  il  senso  di  quelle  affermazioni  è  
intervenuta  una  decisione  successiva,  che  ha  quindi  
escluso  che  fosse  stata  reintrodotta  una  preclusione  
assoluta  al  controllo  giurisdizionale,  affermando  soltanto  




La  difficoltà  di  separare  concettualmente  tra  
opinabilità  e  opportunità  amministrativa  si  accentua,  poi,  
in  presenza  di  interessi  di  rango  primario,  che  sarebbero  
destinati  a  prevalere  nel  bilanciamento  con  l’interesse  del  
ricorrente  a  contestare  l’atto  amministrativo  e  per  la  cui  
tutela  il  legislatore  ha  previsto  la  competenza  di  
particolari  articolazioni  dell’amministrazione  “dotate  di  
                                                          
325
 Si tratta della decisione della IV sezione, n. 5287 del 6 ottobre 2001, cui si 




una  peculiare  legittimazione,  alla  luce  della  composizione  
e  qualificazione  tecnica
326”.  In  relazione  a  queste  ipotesi,  
che  vengono  definite  “valutazioni  tecniche  complesse”,  
non  sarebbe,  dunque,  ammissibile  un  controllo  
giurisdizionale  di  tipo  forte,  che  arrivi  cioè  fino  alla  
sostituzione  dell’accertamento  giurisdizionale  alla  
decisione  amministrativa,  ma  soltanto  un  controllo  di  tipo  
debole,  secondo  il  paradigma  classico  dell’eccesso  di  
potere. 
 
4. I  limiti  del  controllo  giurisdizionale  sulle  
valutazioni  tecniche  complesse  attraverso  
l’istituto  della  consulenza  tecnica  d’ufficio 
  
La  presenza  di  una  valutazione  tecnica  non  implica  
di  per  sé  un  regime  speciale  di  insindacabilità. 
  Il  giudice  amministrativo  ha  il  potere  di  accertare  
tutti  i  presupposti  di  fatto  del  rapporto  controverso,  
comprendendo  anche  i  processi  conoscitivi  seguiti  
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dall’amministrazione  che  coinvolgono  apprezzamenti  di  
natura  tecnica,  a  tale  scopo  potendosi  avvalere  di  tutte  le  
conoscenze  tecnico  specialistiche,  grazie  alla  consulenza  
tecnica  d’ufficio. 
Purtuttavia,  a  fronte  di  norme  che  implichino  la  
definizione  di  concetti  giuridici  indeterminati,  che  non  
consentano  di  distinguere  chiaramente  il  momento  della  
valutazione  tecnica  da  quello  dell’opportunità  
amministrativa  e  che  attribuiscano  una  competenza  ad  
una  particolare  articolazione  della  pubblica  
amministrazione,  caratterizzata  da  una  peculiare  
qualificazione  tecnica,  allo  scopo  ultimo  di  dare  tutela  ad  
interessi  di  rilevanza  primaria  -  le  c.d.  valutazioni  
tecniche  complesse  -  emerge  un  ambito  di  valutazione  
che  è  tendenzialmente  riservato  all’amministrazione,  in  
relazione  al  quale  il  giudice  può  certamente  esercitare  un  
controllo  di  logicità  e  ragionevolezza,  eventualmente  
condotto  alla  luce  della  conoscenza  tecnica,  senza  però  
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Nei  confronti  delle  valutazioni  tecniche  complesse,  
non  sarebbe  ammissibile  un  controllo  giurisdizionale  di  
tipo  forte,  che  arrivi  cioè  fino  alla  sostituzione  della  
decisione  amministrativa  con  la  decisione  del  giudice,  ma  
soltanto  un  controllo  di  tipo  debole
328
,  e,  scrutinato  anche  
alla  luce  dei  lumi  forniti,  dal  consulente  tecnico  d’ufficio,  
al  giudice. 
  In  questo  contesto,  l’istituto  della  consulenza  
tecnica  d’ufficio  trova  la  propria  ragion  d’essere  ed  i  
limiti  di  ammissibilità;  tale  mezzo  istruttorio  potrà  essere  
utilizzato  anche  nel  sindacato  giurisdizionale  sui  
provvedimenti  delle  autorità  indipendenti  per  
l’accertamento,  sotto  il  profilo  tecnico,  di  un  ben  
individuato  presupposto  del  fatto  o,  comunque,  potrà  
essere  finalizzato  ad  ampliare  la  conoscenza  del  giudice  
con  apporti  tecnico-specialistici,  ben  delimitati,  
                                                          
327
 Cfr. D. Ferrara, Il potere regolamentare delle Autorità indipendenti, Torino, 
G.Giappichelli editore, 2012. 
328
 Le espressioni tra virgolette che precedono sono tratte dalla citata decisione 
n. 5287 del 2001. 
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appartenenti  a  campi  del  sapere  caratterizzati  da  obiettiva  
difficoltà. 
  Ciò  che,  invece,  appare  assolutamente  non  
ammissibile  è  far  ripercorrere  dal  consulente  tecnico  
d’ufficio  le  complesse  valutazioni  rimesse  in  prima  
battuta  all’amministrazione  e  sottoposte  poi,  con  gli  
anzidetti  limiti  al  sindacato  giurisdizionale. 
Si  tratta  di  criteri  sistematici  elaborati  in  riferimento  
a  diverse  fattispecie,  ma  applicati  successivamente  anche  
al  giudizio  sugli  atti  delle  autorità  indipendenti. 
Diversa  è,  al  contrario,  l’ampiezza  del  sindacato  
giurisdizionale  con  riferimento  alle  sanzioni  pecuniarie  
irrogate  dalle  autorità.  In  questa  ipotesi,  la  testé  
riconosciuta  natura  “debole”  del  sindacato  giurisdizionale  
cede  il  passo  al  controllo  di  tipo  forte,  nel  senso  sopra  
richiamato. 
  Il  Consiglio  di  Stato  afferma,  infatti,  che  la  tutela  
giurisdizionale  deve  essere  riconosciuta  in  maniera  piena,  
tenuto  conto  della  vigenza,  in  materia  di  sanzioni  
pecuniarie,  del  principio  di  legalità,  che  tutela  il  diritto  
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del  privato  a  non  subire  imposizioni  patrimoniali  al  di  
fuori  dei  casi  previsti  dalla  legge
329
. 
Dunque,  la  prospettiva  sul  controllo  giurisdizionale,  
in  fatto  di  atti  sanzionatori  emanati  dalle  Autorità  
indipendenti,  può  essere  sintetizzata  nei  seguenti  punti  
fermi: 
 Non  sussiste  più  alcuna  preclusione  per  il  
giudice  amministrativo  ad  accedere  direttamente  al  fatto  
oggetto  del  giudizio. 
   Non  vi  sono  preclusioni  a  che  il  giudice  
conosca  anche  della  valutazione  tecnica  
dell’amministrazione  e  la  sottoponga  a  controllo  alla  
stregua  dei  parametri  tecnici,  eventualmente  illustrati  dal  
consulente  tecnico. 
   Solo,  in  presenza  delle  valutazioni  tecniche  
complesse,  pur  essendo  possibile  un  sindacato  sulla  
correttezza  tecnica  della  stessa  e,  dunque,  pur  essendo  
possibile  l’accertamento  del  vizio  di  legittimità  della  
valutazione  amministrativa  per  difformità  dal  parametro  
                                                          
329
 Cfr. art. 23, Cost. 
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tecnico,  il  giudice  non  ha  il  potere  di  sostituirsi  con  la  
sua  pronuncia  all’accertamento  amministrativo. 
   Con  riferimento  all’irrogazione  della  
sanzione  pecuniaria,  al  contrario,  tale  potere  sostitutivo  
sussiste,  potendo  il  giudice  modificare  in  tutto  e  per  tutto  
la  decisione  amministrativa  sul  punto. 
 
  Sia  avendo  riferimento  agli  atti  diversi  dalle  
sanzioni,  sia  guardando  a  queste  ultime,  siamo  
evidentemente  in  presenza  di  un  sindacato  che  è  ormai  
lontano  dal  classico  modello  di  controllo  giudiziale  di  
legittimità  sull’attività  amministrativa,  dotato  di  una  
particolare  intensità,  ma  che  pur  sempre  riconosce  
l’esistenza  di  un  limite. 
E’  importante  osservare  che  secondo  questa  
ricostruzione  l’intensità  del  sindacato  varia  a  seconda  del  
tipo  di  potere  esercitato:  nel  caso  del  potere  sanzionatorio  
è  pieno,  sugli  altri  poteri  conosce  i  limiti  segnalati. 
L’orientamento  in  esame  è  stato  avallato  dalla  
giurisprudenza  successiva.   
In  particolare,  si  è  chiarito  che  con  l’espressione  
“sindacato  debole”  si  è  inteso  solo  porre  un  limite  alla  
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statuizione  finale  del  giudice,  il  quale  dopo  aver  
accertato  in  modo  pieno  i  fatti  ed  aver  verificato  il  
processo  valutativo  svolto  dall’autorità  in  base  a  regole  
tecniche  anch’esse  sindacabili,  se  ritiene  le  valutazioni  
dell’autorità  corrette,  ragionevoli,  proporzionate  ed  
attendibili  non  deve  spingersi  oltre  e  sostituire  le  proprie  
autonome  scelte  a  quelle  dell’Amministrazione,  titolare  
del  potere.   
Con  riferimento  alle  sanzioni  pecuniarie  viene  poi  
ribadito  che  il  sindacato  relativo  si  atteggia  in  modo  
diverso,  potendo  spingersi  fino  alla  sostituzione  della  
sanzione  irrogata  dall’autorità  anche  attraverso  un  
accertamento  della  congruità  della  sanzione
330
. 
Si  deve  sottolineare  come  le  ragioni  del  limite  al  
sindacato  del  giudice  ,inteso  come  limite  alla  statuizione  
,  sono  individuate  non  solo  nella  struttura  logica  della  
norma  attributiva  della  competenza  –  concetto  giuridico  
indeterminato  che  sottende  una  potenziale  sovrapposizione  
tra  opinabilità  tecnica  e  opportunità  amministrativa  –  ma  
anche  nella  particolare  modalità  di  tutela  dell’interesse  
coinvolto  scelta  dal  legislatore. 
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 CdS, VI, 2 marzo 2004, n. 926.  
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Lo  stesso  Consiglio  di  Stato,  in  una  pronuncia  del  
2002,  afferma  come  “L’indice  dell’assenza  del  potere  
sostitutivo  del  giudice  deve  ricercarsi  soprattutto  nelle  
esigenze  di  efficienza  e  buon  andamento  
dell’amministrazione,  di  cui  all’art.  97  della  Costituzione,  
e  nella  rilevanza  della  materia  della  tutela  della  
concorrenza,  affidata  dal  legislatore  ad  una  Autorità  
amministrativa,  caratterizzata  da  una  particolare  
composizione  e  qualificazione  tecnica,  oltre  che  da  un  
elevato  grado  di  autonomia  e  indipendenza
331”. 
Il  profilo  della  connessione  tra  sindacato  
giurisdizionale  e  indipendenza  viene  espressamente  
affrontato  dal  Consiglio  di  Stato
332
che,  nel  confermare  le  
caratteristiche  del  sindacato  giurisdizionale  sulle  Autorità  
indipendenti,  evidenzia  segnatamente  la  loro  speciale  
rilevanza  a  proposito  delle  valutazioni  tecniche  complesse  
svolte  dall’Autorità  garante  della  concorrenza  e  del  
mercato.   
Prosegue,  poi,  affermando  che  “la  valutazione  
dell’interesse  pubblico  concreto  connesso  con  il  
provvedimento  viene  realizzata,  considerando  il  modo  in  
                                                          
331
 Cfr. CdS, VI, n. 2199/02. 
332
 Cfr. CdS, VI, 1 ottobre 2002, n. 5156. 
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cui  la  legge  ha  configurato  l’Autorità,  i  suoi  poteri  ed  i  
suoi  provvedimenti,  al  di  fuori  del  circuito  dell’indirizzo  
politico,  da  un  organo  posto  in  posizione  di  particolare  
indipendenza,  nell’esercizio  di  poteri  neutrali”. 
Scelta  legislativa,  ritengono  i  Supremi  Giudici  
amministrativi,  con  cui  si  è  inteso  predisporre  “una  
speciale  garanzia  per  le  situazioni  soggettive  
costituzionalmente  garantite,  connesse  con  la  tutela  della  
concorrenza  […].  Tale  garanzia,  voluta  dal  Legislatore,  
caratterizza  anche  la  fase  della  tutela  giurisdizionale  e  
dei  relativi  accertamenti,  ed  essa  viene  assicurata  
attraverso  un  sindacato  giurisdizionale  realizzato  nelle  
forme  del  controllo  di  logicità,  coerenza  e  
ragionevolezza,  anche  sotto  il  profilo  del  rispetto  delle  
regole  tecniche,  e  dei  presupposti  di  fatto  posti  a  
fondamento  della  valutazione”. 
Sostanzialmente,  ciò  che  emerge  è  che  il  limite  al  
sindacato  del  giudice  nei  confronti  dei  provvedimenti  
dell’Autorità  garante  della  concorrenza  risiede,  oltre  che  
nel  fatto  che  si  è  in  presenza  di  valutazioni  tecniche  
complesse,  secondo  lo  specifico  significato  sopra  chiarito,  
nella  circostanza  che  queste  ultime  sono  svolte  “al  di  
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fuori  del  circuito  dell’indirizzo  politico”333  e  nell’esercizio  
di  “poteri  neutrali”. 
Da  notare  come,  con  queste  affermazioni,  il  
Consiglio  di  Stato  implicitamente,  ma  inequivocabilmente,  
muta  il  proprio  indirizzo,  espresso  in  sede  consultiva,  
secondo  cui,  pur  godendo  l’autorità  di  ampi  margini  di  
indipendenza  nei  confronti  dell’esecutivo,  comunque  non  
era  da  considerare  “avulsa  dall’indirizzo  politico  espresso  
dagli  organi  ordinari  nelle  forme  previste  dalla  
Costituzione
334”. 
Inoltre,  è  la  prima  volta  che  il  giudice  
amministrativo  nel  qualificare  le  funzioni  dell’Autorità  si  
esprime  in  termini  di  esercizio  di  “potere  neutrale”,  




  Senza  tralasciare  la  circostanza  per  cui  si  tratta  di  
una  espressione  assai  suggestiva  che  richiama  tematiche  
generali  relative  a  modelli  di  organizzazione  dello  stato,  
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 Secondo gli art. 94 e 95 della Costituzione. 
334
 Cfr. CdS, I Sezione, n. 988/97. 
335
 Un approfondito approccio comparatistico, con riferimento all’esperienza 
statunitense delle indipendent regulatory commissions, si trova in L. Barra 
Caracciolo, Funzione amministrativa e amministrazione neutrale 




sorti  in  epoche  e  luoghi  differenti  e  non  sempre  
rispondenti  alle  medesime  esigenze
336
. 
Da  precisare,  è  che  il  significato  della  neutralità
337
  
non  si  esaurisce  soltanto  nell’estraneità  rispetto  al  circuito  
dell’indirizzo  politico;  esso  deve  essere  connotato  con  il  
necessario  riferimento  al  fatto  che  il  potere  dell’Autorità  
si  caratterizza  non  tanto  per  la  gestione  di  interessi  
pubblici,  come  prevede  il  modulo  classico  dell’attività  
amministrativa,  quanto  per  la  valutazione  di  fattispecie  
concrete  alla  stregua  di  parametri  fissati  dalla  legge,  
secondo  lo  schema  logico  del  sillogismo  giudiziario. 
Ne  consegue,  in  questo  quadro,  la  neutralità
338
  del  
potere  deriva  allora  sia  dalla  posizione  istituzionale  
dell’Autorità,  sia  dal  tipo  e  dalle  modalità  di  esercizio  
delle  sue  competenze. 
A  fronte  dell’esercizio  di  un  simile  potere,  il  
giudice  non  può  quindi  interferire,  sovrapponendo  
integralmente  la  propria  valutazione  del  caso  concreto  a  
quella  formulata  dall’Autorità.   
                                                          
336
 Una panoramica generale può leggersi in, M. Manetti, Poteri neutrali e 
Costituzione, Milano, Giuffrè, 1994. 
337
 Cfr. M. Manetti, Poteri neutrali e costituzione, op. ult.cit. 
338
 Cfr. M. Manetti, Poteri neutrali e costituzione, Milano, Giuffrè, 1994. 
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La  legge,  cioè,  determina  la  regola  ed  i  criteri  
applicativi,  ma  ne  delega  poi  la  definizione  ultima  nelle  
concrete  fattispecie  ad  un’Amministrazione,  con  le  
caratteristiche  d’indipendenza  e  qualificazione  tecnica  più  
volte  richiamate.  Ne  consegue  che  il  giudice  non  può  
che  limitarsi  ad  esercitare  su  tale  particolare  attività  
d’individuazione  del  precetto  nel  caso  concreto  un  
controllo  di  logicità,  coerenza  e  ragionevolezza,  dovendo  
tralasciare  il  resto  per  il  quale  dovrà  riconoscere  
inevitabilmente  il  qualificato  giudizio  tecnico-neutrale  
dell’Autorità. 
In  definitiva  ,quindi,  emerge  una  chiara  indicazione  
della  giurisprudenza  del  giudice  amministrativo  nel  senso  
di  stabilire  un  nesso  tra  la  posizione  di  indipendenza,  o  
addirittura  di  neutralità,  e  la  qualità  del  sindacato  
giurisdizionale  che  si  sostanzia  in  un  sindacato  di  
legittimità  più  intenso  dal  classico  sindacato  del  giudice  
amministrativo,  ma  comunque  principalmente  improntato  
ad  una  giurisdizione  di  controllo
339
. 
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5. Il  precario  equilibrio  tra  Autorità  
indipendenti  e  giudici,  infranto  a  favore  dei  
secondi,  attraverso  l’ordinanza  del  TAR  Lazio,  
datata  21  ottobre  1999,  n.  2964,  vessillo  di  un  
orientamento  tipico  della  giurisprudenza  
amministrativa  italiana. 
 
Le  considerazioni  che  precedono  hanno  messo  in  
luce  un  assetto  articolato  del  controllo  giurisdizionale  




Difatti,  il  punto  di  partenza,  relativo  al  profilo  del  
controllo  giurisdizionale  in  parola,  prendeva  le  mosse  da  
quella  che  era  una  critica  mossa  all’originario  impianto  
legislativo  che  invocava  un  ruolo  più  incisivo  delle  
Autorità  indipendenti  nei  confronti  del  potere  
giurisdizionale  attraverso  la  ricerca  di  una  effettiva  difesa  
                                                          
340
 Cfr. Presti- M. Rescigno, La decorrenza della passivity rule tra delegificazione 
e sindacato giurisdizionale ,in Banca, borsa, 2000,II, pp. 133 e ss. 
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Effettivamente,  con  riferimento  alle  attività  di  
regolazione  del  mercato,  il  giudice  amministrativo  si  è  
sostituito  in  diverse  occasioni,  sia  alla  Consob
342
,  sia  
all’Autorità  per  la  tutela  della  concorrenza  e  del  mercato  
nella  definizione  delle  norme  di  settore
343
. 
Basti  ricordare,  esemplificando,  il  contenzioso  tra  
l’INA  e  le  Assicurazioni  Generali,  in  ordine  ad  una  
offerta  pubblica  di  acquisto,  in  riferimento  alla  quale  
doveva  essere  applicato  un  regolamento  della  Consob
344
;  
la  questione  verteva  sulla  interpretazione  di  una  
disposizione  del  Testo  Unico  della  borsa-  fonte  primaria-  
e  una  disposizione  del  regolamento  di  attuazione  emanato  
dalla  Consob  in  materia  di  offerte  pubbliche  di  acquisto. 
                                                          
341
 F. Debenedetti, Un sano “fastidio” dalle Autority, in Il sole 24 Ore, 17 
novembre 1999. 
342
 Cfr. P. Lazzara, La potestà regolamentare della Commissione nazionale per la 
società e la borsa in materia di intermediazione finanziaria, in Foro amm.,2000, 
pp. 703 e ss. 
343
 Cfr. M. Clarich, Il controllo del giudice sull’atto  dell’Autority non si deve 
considerare un’interferenza indebita, ivi, pp. 103 e ss. 
344
 Cfr. P. Lazzara, La potestà regolamentare della Commissione nazionale per la 
società e la borsa in materia di intermediazione finanziaria, in Foro amm.,2000, 
pp. 703 e ss. 
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Più  nello  specifico,  si  trattava  di  una  questione  
tecnica  particolarmente  delicata,  con  riferimento  alla  quale  
il  potere  normativo  della  Consob  è  notoriamente  ampio,  
atteso  che  la  stessa  Autorità  non  è  soggetta  all’obbligo  di  
acquisire  il  parere  del  Consiglio  di  Stato,  né  è  tenuta  
alla  consultazione  degli  operatori  di  settore. 
Nella  fattispecie  in  parola,  il  giudice  amministrativo  
in  sede  cautelare  aveva  interpretato  la  normativa  di  
settore,  ritenendo  che  il  regolamento  della  Consob  avesse  
modificato  il  procedimento  di  offerta  in  una  parte  
direttamente  disciplinata  dalla  legge
345
. 
Conseguentemente,  l’accoglimento  della  domanda  di  
sospensione  dell’esecuzione  del  regolamento  della  Consob  
aveva  consentito  allo  stesso  giudice  di  costruire  la  
disciplina  da  applicare  al  caso  concreto,  attraverso  una  
ordinanza  succintamente  motivata
346
. 
La  delicata  tematica,  con  riferimento  ai  rapporti  
istituzionali  correnti  tra  Autorità  indipendenti  
                                                          
345
 Cfr. T.A.R. Lazio, sez. I, ord. 21 ottobre 1999, n. 2964, in Guida al diritto, n. 
44/1999, pp. 99 e ss. 
346
 Cfr. CdS, Sez. IV, ord. 29 ottobre 1999, n. 1924, in Guida al diritto, n. 
44/1999, pp. 99 e ss. 
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nell’esercizio  del  potere  normativo347  e  funzione  
giurisdizionale,  inerisce  soprattutto  ai  poteri  regolamentari  
ad  elevato  tasso  di  tecnicità. 
Si  tratta,  dunque,  di  comprendere  entro  quali  limiti  
il  giudice  possa  spingersi  a  sindacare  la  legittimità  di  
disposizioni  di  regolazione  di  settore  tecnicamente  
complessi. 
Qualora  si  individuasse  nella  fonte  di  regolazione  
una  mera  “norma  tecnica,  essa  sarebbe  soggetta  ad  un  
più  blando  controllo  in  quanto  non  integrerebbe  una  
norma  giuridica;  diversamente,  trattandosi  di  “disposizione  
regolamentare  ad  alto  tasso  di  tecnicità”  il  controllo  
giurisdizionale  si  rende  ancor  più  necessario,  posto  che  
l’Autorità  è  un  arbitro  che  nello  stesso  tempo  crea  e  
applica  le  regole  da  rispettare
348
  . 
Per  evitare  che  l’equilibrio  tra  Autorità  indipendenti  
e  giudici  si  infranga  a  favore  dei  secondi  è  necessario  
che  le  pronunce  dei  giudici,  in  grado  di  investire  
l’efficacia  degli  atti  normativi  delle  Autorità,  siano  
                                                          
347
 Cfr.N. Marzona, Il potere normativo delle autorità indipendenti, in S. Cassese, 
C. Franchini (a cura di), I garanti delle regole, pp. 87 ss. 
348
 F. Merusi, Democrazia e Autorità indipendenti, il Mulino, 2000, pp. 90 e ss. 
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esaurientemente  motivati,  soprattutto  nel  caso  in  cui  non  
sussista  un  macroscopico  contrasto  tra  fonte  
regolamentare
349
  e  disposizione  legislativa. 
Nel  caso  evidenziato  si  trattava  di  una  fonte  
regolamentare  di  una  Autorità  indipendente,  formalmente  
qualificata  come  regolamento  di  attuazione  di  una  legge,  
ma  concretamente  compresa  tra  quei  poteri  di  
completamento  normativo
350
  di  cui  le  stesse  Autorità  
dispongono  negli  spazi  lasciati  liberi  dal  legislatore
351
. 
L’attività  del  giudice  si  è  sovrapposta  a  quella  
dell’Autorità  indipendente:  entrambi  hanno  costruito  la  
disciplina  di  settore  attraverso  l’interpretazione  della  fonte  
primaria. 
Quando  l’Autorità  “riempie  gli  spazi”  lasciati  dal  
legislatore  si  espone,  dunque,  a  maggior  rischio  al  
sindacato  giurisdizionale,  che  tende  a  duplicare  la  stessa  
attività  normativa,  ricostruendo  la  disciplina  di  settore  
attraverso  percorsi  interpretativi  paralleli. 
                                                          
349
 Cfr. G. Guarino, Osservazioni sulla potestà regolamentare, in Rass. Dir. 
Pubbl., 1948, pp. 81 e ss. 
350
 Cfr.N. Marzona, Il potere normativo delle autorità indipendenti, in S. Cassese, 
C. Franchini (a cura di), I garanti delle regole, pp. 87 ss. 
351




I  nuovi  ambiti  della  giurisdizione  esclusiva  ampliano  
i  poteri  di  cognizione  e  di  decisione  del  giudice  
amministrativo  in  materia  di  pubblici  servizi,  mentre  
tendono  ad  escludere  gli  atti  emanati  dall’Autorità  garante  
della  concorrenza  e  del  mercato
352
  . 
Ma  è  già  stato  notato,  a  livello  generale,  che  il  
sindacato  giurisdizionale  tende  ad  estendersi  alla  
ricostruzione  dei  presupposti  di  fatto  che  legittimano  o  
meno  l’esercizio  del  potere,  non  limitandosi  alla  mera  
censura  degli  errores  in  procedendo
353
.     
Doveroso  segnalare,  tra  l’altro,  come  allo  stato  
attuale,  alle  Autorità  indipendenti,  sia  precluso  azionare  il  
conflitto  di  attribuzioni  innanzi  la  Corte  Costituzionale,  
sicché  anche  in  settori  ad  elevato  tasso  di  tecnicità,  il  
loro  operato  è  cedevole  di  fronte  all’esercizio  della  
funzione  giurisdizionale  che  si  ritenga  indebitamente  





                                                          
352
 Cfr. F.Merusi, op. cit., pp. 89 ss. 
353
 Cfr. F. Merusi, op. ult. Cit., p. 88. 
354
 Cfr. Corte Cost., ord. 2 giugno 1995, n. 226, in Giur. Cost., 1995, pp. 1658 ss. 
 243 
 
6. Compatibilità  del  sindacato  giurisdizionale  
amministrativo  italiano  con  l’art.  6  della  Convenzione  
Europea  dei  Diritti  dell’Uomo,  con  focus  sul  caso  
Menarini  Diagnostics  S.r.l.  Italia 
 
Così  ricostruita  la  panoramica  giurisprudenziale  
italiana,  occorre  domandarsi  se  esso  rispetta  il  principio  
dell’effettività  della  tutela355,  anche  alla  luce  dei  vincoli  
derivanti  dall’art.  6,  §  1  della  CEDU. 
Tale  articolo,  nel  prevedere  che  “Ogni  persona  ha  
diritto  a  che  la  sua  causa  sia  esaminata  equamente,  
pubblicamente  ed  entro  un  termine  ragionevole  da  un  
tribunale  indipendente  e  imparziale,  costituito  per  legge,  
il  quale  sia  chiamato  a  pronunciarsi  sulle  controversie  
sui  suoi  diritti  e  doveri  di  carattere  civile  o  sulla  
fondatezza  di  ogni  accusa  penale  formulata  nei  suoi  
confronti”,  è  stato  il  principale  parametro  di  valutazione  




                                                          
355
 Cfr. F. Merusi, Le autorità indipendenti tra riformismo nazionale a autarchia 
comunitaria, in A. Grassini (a cura di), L’indipendenza delle autorità, op cit.pp. 
19 e ss. 
356
 Cfr. sent. CEDU, 27 settembre 2008, n.43509. 
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La  pronuncia  è  stata  resa  in  esito  al  ricorso  
presentato  dalla  Menarini  Diagnostics  S.r.l.  Italia,  la  
quale  aveva  visto  confermare  dal  Tar  Lazio,  e  quindi  dal  
Consiglio  di  Stato  in  appello  e  dalla  Corte  di  Cassazione  
in  punto  di  giurisdizione,  il  provvedimento  col  quale  
l’Autorità  Garante  della  Concorrenza  e  del  Mercato-  
AGCOM-  aveva  comminato  alla  società  una  sanzione  
amministrativa  pecuniaria  pari  a  sei  milioni  di  euro  per  
un’intesa  vietata  dall’art.  2  della  Legge  n.  287/1990 
La  Corte  europea  dei  diritti  dell’uomo  si  è  trovata  
ad  affrontare  due  temi. 
  Il  primo,  in  sede  di  ricevibilità  del  ricorso  ed  il  
secondo,  nel  merito,  relativo  alla  compatibilità  tra  il  
sopraindicato  art.  6,  §  1,  CEDU  e  i  limiti  che  il  
sindacato  giurisdizionale  dei  provvedimenti  amministrativi  
connotati  da  discrezionalità  tecnica  incontra  nel  sistema  
italiano. 
La  Corte  europea  parte  dal  presupposto  che  le  
sanzioni  amministrative  irrogate  dall’AGCM  costituiscono,  
ai  sensi  della  Convenzione,  “pene”  e  come  tali  rientrano  
nel  campo  di  applicazione  dell’art.  6,  §  1,  CEDU;  si  
tratta  di  sanzioni  dotate  di  carattere  punitivo  che  
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perseguono  il  duplice  obiettivo  di  prevenire  e  reprimere  
le  condotte  anticoncorrenziali  realizzate  dalle  imprese,  
obiettivo  emerso,  nella  fattispecie  ,  considerando  la  
gravità  della  sanzione  pari  a  sei  milioni  di  euro
357
. 
L’applicazione  dell’art.  6,  §  1,  della  Convenzione  
implica  il  diritto  del  soggetto  sanzionato  di  accedere  ad  
sindacato  giurisdizionale  “pieno”  sulla  fondatezza  
dell’accusa  contestata;  di  qui  la  necessità  di  verificare  se  
il  sindacato  esercitato  dal  giudice  amministrativo  abbia  
proprio  quei  caratteri  di  pienezza  necessari  per  assicurare  
il  rispetto  della  Convenzione.   
La  Corte  europea  è  giunta  alla  conclusione  positiva,  nel  
senso  che  ha  escluso  ogni  tipo  di  violazione  dell’art.  6,  
§  1,  CEDU  a  favore  di  un  pieno  rispetto  del  principio  
di  effettività  della  tutela
358
. 
Più  precisamente,  aveva  ritenuto  che  nel  caso  
concreto  il  giudice  amministrativo  non  si  era  limitato  ad  
un  semplice  controllo  di  legittimità,  in  quanto  i  giudici  
amministrativi  avevano  potuto  verificare  se,  in  relazione  
alle  particolari  circostanze  della  causa,  l’AGCM  aveva  
fatto  uso  appropriato  dei  suoi  poteri,  nonché  
                                                          
357
 Cfr. sent. CEDU, 27 settembre 2008, n.43509. 
358
 Cfr. fonte ult.cit. 
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l’adeguatezza  e  la  proporzionalità  della  misura  inflitta  e  
anche  controllarne  le  valutazioni  di  ordine  tecnico. 
In  conclusione  i  giudici  europei  hanno  riconosciuto  
che  il  controllo  effettuato  sulla  sanzione  è  stato  di  piena  
giurisdizione,  in  quanto  sia  il  TAR  sia  il  Consiglio  di  
Stato  hanno  potuto  verificare  l’adeguatezza  della  pena  
all’infrazione  commessa  e  avrebbero  anche  potuto  
sostituirla. 
Questa  sentenza  rappresenta  un  argomento  a  
sostegno  della  tesi  tale  per  cui,  proprio  valorizzando  la  
peculiarità  della  funzione  sanzionatoria,  afferma  la  
necessità  di  un  sindacato  più  intenso  rispetto  a  quello  
normalmente  esercitato  sui  “comuni”  provvedimenti  
amministrativi.   
Ritornando,  dunque,  al  quesito  iniziale,  ovvero  alla  
compatibilità  con  il  principio  di  effettività  della  tutela  di  
cui  all’art.  6,  §  1  CEDU,  la  risposta  non  può  essere  che  
positiva  in  quanto  a  tale  conclusione  si  può  giungere  
proprio  valorizzando  i  due  elementi  di  specialità  che  
connotano  le  sanzioni  irrogate  dalle  Autorità  indipendenti. 
Da  un  lato,  infatti,  è  certamente  vero  che  la  sanzione  sia  
normalmente  sottoposta  ad  un  sindacato  giurisdizionale  
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più  intenso,  alla  luce  dei  principi  desumibili  dalla  stessa  
legge  n.  689/1981,  che  configurano  un  sindacato  pieno  
sul  fatto  e  sui  presupposti  della  potestà  punitiva;  
altrettanto  vero  è  che  tale  maggiore  intensità  del  
sindacato  si  giustifica  in  ragione  della  natura  ibrida  del  
potere  sanzionatorio  che  presenti  alcuni  caratteri  propri  
della  giurisdizione,  in  particolare  della  giurisdizione  
punitiva.   
Dall’altro  lato,  però,  proprio  valorizzando  i  caratteri  e  la  
natura,  da  molti  definita  persino  “paragiurisdizionale”,  
delle  Autorità  indipendenti,  si  può,  con  riferimento  alle  
sanzioni  dalle  stesse  irrogate,  concludere  nel  senso  che  il  
legislatore  abbia  voluto  attribuire  ad  esse  la  titolarità  del  
potere  sanzionatorio,  ritenendole  i  soggetti  meglio  in  
grado  di  accertare  e  valutare  la  sussistenza  della  
fattispecie  di  illecito.   
Con  riferimento  alle  Autorità  indipendenti  sembrano,  
dunque,  non  utilizzabili  le  considerazioni  che  depongono  
a  favore  di  un  sindacato  tendenzialmente  pieno  sulla  
sanzione.   
Nel  caso  delle  sanzioni  delle  Autorità  indipendenti,  
deve  escludersi  che  il  giudice  amministrativo,  adito  in  
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sede  di  impugnazione  del  provvedimento  sanzionatorio,  si  
riappropri,  in  sede  processuale,  di  una  potestà  punitiva  di  
cui  ha  la  piena  titolarità  e  che  è  stata  “delegata”  
all’Amministrazione. 
  In  questo  caso,  infatti,  la  potestà  sanzionatoria  è  
attribuita  all’Autorità  indipendente  come  funzione  sua  
propria,  attribuzione  giustificata  proprio  in  nome  delle  
caratteristiche  di  tecnicità,  indipendenza,  neutralità  che  
connotano  tale  soggetto.   
Si  tratta,  pertanto,  del  tradizionale  sindacato  sul  corretto  
esercizio  di  un  potere  “altrui”,  che  deve,  quindi,  svolgersi  
senza  sostituirsi  al  soggetto  titolare  del  potere,  nei  limiti  
tipici  del  tradizionale  giudizio  di  legittimità. 
Non  depone,  poi,  in  senso  contrario  la  circostanza  che  
oggi  il  codice  del  processo  amministrativo  abbia  previsto  
espressamente  la  giurisdizione  estesa  al  merito  sulle  
sanzioni  delle  Autorità  indipendenti  -  art.  134,  lett.  c)-  
perché  con  tale  norma,  come  pacificamente  si  ritiene,  il  
legislatore  ha  solo  voluto  esplicitare  il  potere  del  giudice  
amministrativo  di  rideterminare  nel  quantum  la  sanzione;  
la  giurisdizione  estesa  al  merito  riguarda,  quindi,  solo  
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l’importo  della  sanzione,  ma  non  anche  la  valutazione  di  
esistenza  dei  suoi  presupposti. 
Ed,  in  relazione  a  questo  aspetto,  il  sindacato  è  
sicuramente  pieno,  in  quanto  pieno  è  il  potere  del  
giudice  amministrativo  di  accertare  i  fatti,  ma  è  
comunque  un  sindacato  che  risente  delle  regole  della  
giurisdizione  amministrativa  nel  cui  ambito  si  iscrive,  
regole  che  consentono  al  giudice  di  valutare  la  legittimità  
dell’azione  amministrativa,  ma  che,  al  contempo,  
impediscono  al  giudice  di  appropriarsi  della  funzione  
dell’Amministrazione,  sostituendosi  ad  essa  nel  suo  
esercizio.   
In  conclusione,  dunque,  il  pieno  accesso  al  fatto  e  il  
sindacato  altrettanto  pieno  sull’attendibilità  della  
valutazione  delle  Autorità  amministrative  indipendenti,  
anche  sotto  il  profilo  tecnico,  consentono  di  ritenere  tale  
tecnica  di  tutela  in  linea  con  quanto  esige  l’art.  6  §1  






Sul complesso delle sanzioni azionabili dalle Autorità 
indipendenti non mancano i puntuali contributi della dottrina , 
come pure evidenziato dall’impianto delle note. Ciò che, 
invece, manca è uno studio unitario del fenomeno volto ad 
individuare i tratti comuni delle pene irrogabili da ciascuna 
Autorità, tale da tracciare un sistema sanzionatorio a sé.  
Il tema, oltre che oggetto di disegni di legge, è stato 
altresì al centro dell’indagine di tipo conoscitivo della Camera 
dei Deputati, ma ciò non è bastato ad ottenere il risultato 
auspicato: un testo unico sulle Autorità di regolazione che sia 
in grado di ricercare una legittimazione istituzionale più 
omogenea e sicuramente meno frammentaria fino ad 
individuare una copertura costituzionale di cui al momento, il 
tema in parola, non può vantarsi. 
E’ certamente opportuno individuare una definizione 
adeguata della potestà sanzionatoria che fa capo alle Autorità 
indipendenti. 
Il sistema sanzionatorio non può ricondursi al modello 
riportato dalla legge 689/81, sebbene, si è inequivocabilmente 
di fronte ad una responsabilità di tipo amministrativo, quella 
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derivante, cioè, dalla trasgressione di ogni sorta di doveri 
amministrativi nei confronti dell’amministrazione e che 
comporta l’applicazione di sanzioni amministrative, in forma 
amministrativa, da parte dell’autorità amministrativa. 
È doverosa una digressione sulla situazione antecedente 
alla legge 689/81.  
La reazione dell’ordinamento ad inosservanze di doveri 
amministrativi poteva riassumersi nella seguente tripartizione: 
sanzioni penali nei rapporti che inerivano ai poteri di polizia 
dell’amministrazione; sanzioni disciplinari relativamente ai 
rapporti gerarchici; sanzioni amministrative  nei rapporti che 
prevedevano forme di controllo circa il rilascio di licenze, 
autorizzazioni e concessioni.  
Successivamente all’entrata in vigore della  legge 
689/81, la tendenza è quella di concentrarsi sull’illecito 
amministrativo e le sue peculiarità , nonché sulla disciplina 
della sanzione amministrativa, 
sottolineando la sua funzione afflittivo-retributiva ed 
andando così a delineare un sistema sanzionatorio 
amministrativo non contrapposto a quello penale, bensì 
parallelo. 
Una tale forma di risposta sanzionatoria non è però 
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compatibile con l’operare delle Autorità indipendenti. 
In primis, entra in crisi il concetto di afflittività  della 
sanzione, sostituito dall’idea di una sanzione che si configura 
come uno strumento garante della effettività dell’ordinamento 
e, più in particolare, del corretto funzionamento dei settori 
affidati alle Autorità in quanto chiamate a prevenire piuttosto 
che a reprimere. 
 La peculiarità delle loro sanzioni è riconducibile alla 
funzione di regolazione di cui sono titolari, sebbene tale 
funzione non sia univoca. 
La funzione regolatoria, infatti, si esplica sia attraverso 
la verifica del rispetto delle regole, tipica dei garanti, sia 
mediante l’esercizio di una funzione intesa in senso arbitrale, 
in ogni caso tesa al corretto funzionamento del settore. 
Il presupposto per l’esercizio di una tale funzione è dato 
dall’individuazione dei settori c.d. sensibili , il cui equilibrio è 
legato al riconoscimento e alla tutela di determinati diritti. 
Da quanto appena detto si deduce il ruolo delle Autorità 
indipendenti: esistere ed operare per soddisfare l’esigenza di 
dare adeguata protezione a quei diritti di cui è necessario 
impedire la violazione  perché altrimenti non avrebbero 
alcuna forma di riparazione. 
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Infatti, la tutela giurisdizionale di questi diritti, seppure 
esperibile, si rileverebbe inefficace e pertanto alle Autorità si 
affida un compito di prevenzione della violazione in chiave, 
appunto,  preventiva e mai repressiva. 
Questo compito di prevenzione viene realizzato 
attraverso un monitoraggio continuo e costante sulle attività 
dei sorvegliati, corredato dai poteri di intervento strumentali, 
prima, e sanzionatori poi. 
Parallelamente si prevedono dei poteri di diffida e di 
dissuasione i quali si collocano nella fase di intervento, per 
così dire, tempestivo, affiancati da eventuali provvedimenti 
cautelari . 
Fondamentale è anche l’esercizio di poteri normativi 
delle Autorità che consentono di esercitare quei poteri di 
conformazione del comportamento da parte dei vigilati.  
Si tratta, in definitiva, di poteri sia giuridici che 
metagiuridici attivabili in violazione non del diritto, si badi, 
ma della indicazione dell’Autorità che sovraintende alla 
prevenzione della lesione. 
Nello specifico, analizzando lo svolgimento dell’attività 
dissuasivo-preventiva delle Autorità, si evidenzia come le 
stesse si avvalgano di pene riconducibili alle tradizionali 
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categorie sanzionatorie, quali quelle interdittive e quelle 
pecuniarie.  
Già per le sanzioni pecuniarie è più facilmente 
riscontrabile un allontanamento dal modello sanzionatorio 
della legge 689/81, ma la distanza da tale modello è 
confermata anche dalla disciplina dettata per l’irrogazione 
delle sanzioni spettanti alle Autorità e dalla normativa prevista 
avverso i provvedimenti sanzionatori. 
Le peculiarità di queste sanzioni sono dovute alla 
circostanza di essere riconducibili al tipo di funzione 
regolatoria svolta dalle Autorità indipendenti e che, eppure in 
presenza di elementi molto simili,  in nessun caso tale 
funzione viene assistita dai prototipi di pene riferibili alla 
legge 689/81. 
In comune vi sono, invece, i tratti della potestà 
sanzionatoria disciplinare in quanto presuppongono un potere 
di vigilanza immanente e costante affidato 
all’amministrazione; ma un tale profilo getta le basi del 
problema di legittimazione relativa alla regolazione e alla 
supremazia delle Autorità, da cui il potere disciplinare 
discende, soprattutto se relazionate all’esercizio di funzioni 




La sanzione è lo strumento attraverso il quale 
l’ordinamento garantisce la propria effettività, così anche per 
le Autorità indipendenti e il sistema sanzionatorio che ne 
deriva. 
Da un’analisi dell’apparato sanzionatorio in parola sono 
emerse impressioni contraddittorie nel senso che, se da un 
lato, attraverso una lettura astratta delle leggi istitutive di 
ciascuna Autorità emergono poteri assai significativi, 
dall’altro, invece, si lamenta l’insufficienza degli strumenti 
sanzionatori eccepita nelle relazioni annuali di talune Autorità. 
Da rilevare, poi, come il controllo esplicato dalle 
Autorità non si presti ad una netta distinzione tra la fase 
normativa e quella esecutiva rendendo più labile il confine tra 
la potestà normativa e quella sanzionatoria. 
Concludendo, avendo rilevato la peculiarità del potere 
sanzionatorio delle Autorità amministrative indipendenti nella 
maggiore discrezionalità di cui dispongono nella fase 
punitiva, l’auspicio per il futuro richiama l’attenzione sulla 
necessità dell’intervento del legislatore, in sede di normazione 
generale sulle Autorità indipendenti, mirato a strutturare 
l’esercizio del potere sanzionatorio loro affidato, al massimo 
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